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1 Innledning 
1.1 Oppgavens tema 
” [Plan- og bygnings]lovens regler om samfunnsplanlegging, arealplanlegging og 
byggesaksbehandling er samfunnets viktigste verktøy for å oppnå en fornuftig bruk av 
arealene og legge til rette for ny utbygging og fremtidsrettet planlegging”.1  
 
Den skal videre sikre kvalitativt gode bygg, gode leve- og oppvekstvilkår og verne om 
miljøet.
2
 Dersom det offentlige skal greie å legge til rette for en god samfunnsutvikling til 
det beste for fellesskapet må kommunene gis mulighet til å håndheve plan- og 
bygningsloven slik at ulovlige forhold rettes opp. For å sikre etterlevelse av reglene må det 
ha negative konsekvenser dersom man ikke overholder reglene.
3
 
 
Basert på det som kommer fram i media kan det synes som om brudd på plan- og 
bygningslovens bestemmelser øker i antall. Dette kan tyde på at ”eiendomsretten” står 
sterkere i den enkeltes bevissthet enn viljen til å innrette seg offentlig styring. Avisutklipp 
jeg har gått gjennom viser at mange tar seg til rette ved for eksempel ulovlig bygging i 
strandsonen
4
 eller ulovlige hytter og veier inne i områder med særskilt vernestatus.
5
 Slike 
brudd på pbl kan ha konsekvenser for miljøet ved at sårbar natur kan få uopprettelig skade, 
og fri ferdsel for allmennheten hindres dersom strandsonen blir privatisert.  
 
Mennesker kan bli syke av å bo i boliger som ikke tilfredsstiller tekniske krav til bolig, og 
liv kan gå tapt som en direkte følge av at rømningsvei eller brannskille mangler. Nylig 
                                                 
1
 Bugge (2011) s. 110 
2
 Plan- og bygningsloven § 1 
3
 NOU 2005:12 s. 316 
4
 Nygaard (2010) 
5
 Tønset (2008) 
2 
 
meldte NRK at rundt 50 mennesker er omkommet etter at taket på et supermarked raste 
sammen i Riga, Latvia. Supermarkedet var bare to år gammelt, og brudd på 
byggforskriftene hevdes å være en viktig årsak til ulykken.
6
 
 
I en artikkel i Aftenposten 22. juli 2010 meldte forsikringsselskaper som driver med 
eierskifteforsikring om økt omfang i ulovlig bygging
7
. Som en konsekvens av dette har 
meglerbransjen og bankene i større grad begynt å kreve at det fremlegges ferdigattester før 
de selger eller tar pant i eiendommen.  
 
Da bygningslovutvalget skulle vurdere reformbehovet i pbl tok de utgangspunkt i sin egen 
faktaundersøkelse. Utvalget konkluderte med at reglene i pbl ikke ble etterlevd i 
tilstrekkelig grad, og at myndighetenes manglende oppfølging kunne lede til ytterligere 
negativ utvikling.
8
 Kommunal- og regionaldepartementet på sin side mente at mulighetene 
til å forfølge ulovligheter etter plan- og bygningsloven fra 1995 var forholdsvis gode. Men 
departementet var likevel enig med utvalget i at det var et behov for å forbedre og skjerpe 
reglene om oppfølging av ulovligheter. Departementet støttet i all hovedsak utvalgets 
forslag og tok derfor sikte på å revidere reglene slik at ulovlighetsoppfølgingen skulle bli 
mer effektiv og rettssikker.
9
  
 
Problemstillingene som er beskrevet over er fortsatt aktuelle i dag snart fem år etter at den 
nye plan- og bygningsloven trådte i kraft.  
 
Jeg ønsker i denne oppgaven særlig å fokusere på disse tre problemstillingene: 
 
                                                 
6
 Kolberg m.fl. (2013) 
7
 Myhrvold (2010) 
8
 NOU 2005:12 s. 316 
9
 Ot.prp. nr 45 s. 173 
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1) Er virkemidlene og sanksjonsreglene i plan- og bygningsloven fra 2008 innrettet på 
en slik måte at de setter bygningsmyndighetene bedre i stand til å virkeliggjøre 
lovgivernes formål om større etterlevelse av plan- og bygningsloven nå enn 
tidligere? 
2) Er reglene innrettet slik at dette kan skje effektivt? 
3) Gir reglene god nok rettsikkerhet for dem som får tyngende vedtak mot seg? 
 
 
1.2 Rettskilder og metode  
Vi er på bygningsrettens område og jeg bruker alminnelig juridisk metode på de 
rettskildene som er tilgjengelig på dette fagområdet. Mange av spørsmålene på 
bygningsrettens område er spesiell forvaltningsrett, mens mye også er felles med den 
alminnelige forvaltningsretten.  
 
Rettsreglene i forvaltningsretten gjenspeiler i forskjellig grad rettsikkerhetshensyn, 
effektivitetshensyn, styringshensyn samt koordineringshensyn.
10
 
 
Pbl har kun anvendelse for lovbrudd som ligger innenfor denne lovens anvendelsesområde. 
Ulovlige forhold som ligger under annet lovverk som for eksempel forurensingsloven og 
kulturminneloven, kan ikke håndheves av bygningsmyndigheten. 
 
De mest sentrale forarbeidene i denne oppgaven er bygningslovutvalgets utredning NOU 
(2003:24) ”Mer effektiv bygningslovgivning”, NOU (2005:12) ”Mer effektiv 
bygningslovgivning II” og Ot.prp. nr 45 (2007-2008) som ble resultatet av disse to 
offentlige utredningene. Videre har jeg gått grundig inn i deler av NOU (2003:15) ”Fra bot 
til bedring”. Etter mandatet skulle utvalget foreta en ”grunnleggende gjennomtenkning av 
hvordan det bør reageres mot lovbrudd”, og ”utrede hvilke sanksjoner som etter 
                                                 
10
 Boe (1993) s. 577-578  
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omstendighetene kan være mer effektivt enn straff”. ”Fra bot til bedring” var en viktig del 
av beslutningsgrunnlaget for lovgiverne da virkemidler for ulovlighetsoppfølging ble 
endret i pbl (2008).  
 
Lovforarbeidene er brukt for å finne formålet med loven og de enkelte bestemmelsene. 
Forarbeidene til loven gir et innblikk i hvilke hensyn lovgiver har vurdert og hvilke hensyn 
loven var ment til å ivareta. Videre gir de en dypere innsikt i hvilke mål lovgiverne ønsket 
å oppnå gjennom lovgivingen. 
 
Formålsbestemmelsen i en lov er vanligvis en viktig tolkningsfaktor for de enkelte 
bestemmelsene i en lov. Formålsbestemmelsen i § 1-1 er derimot svært generelt formulert 
og inneholder til dels motstridende mål og hensyn. Derfor har den en begrenset verdi ved 
tolking av bestemmelser i byggesaksdelen. 
 
Det finnes imidlertid to sentrale forskrifter som er viktig for tolkingen av bestemmelsene i 
byggesaksdelen. Disse er til dels svært detaljerte og utfyllende i forhold til plan- og 
bygningsloven. Den ene er byggesaksforskriften, heretter kalt SAK10. Den andre er 
byggteknisk forskrift, som forkortes TEK10. 
 
Mye fra tidligere plan- og bygningslover er videreført i den nye loven, så eldre forarbeider 
og rettspraksis kan fortsatt være en relevant rettskilde. Jeg vil imidlertid fokusere mest på 
endringene som er gjort i reglene om ulovlighetsoppfølging. Forarbeidene og lovteksten til 
ny pbl vil av den grunn stå sentralt i oppgaven.  
 
Forvaltningsretten har noen viktige prinsipper: 
- Forholdsmessighetsprinsippet handler om at reaksjonen fra myndighetene må stå i 
rimelig forhold til det mål som forvaltningen ønsker å oppnå.  
- Opportunitetsprinsippet på bygningsrettens område går ut på at det skal være opp til 
myndighetenes skjønn om det skal ilegges en sanksjon når det er konstatert en 
overtredelse.  
5 
 
- Legalitetsprinsippet betyr at all utøvelse av myndighet må ha hjemmel i lov. 
Hjemmelskravet blir strengere jo mer inngripende et vedtak er.  
 
 
1.3 Forvaltningens rettsanvendelse  
Lovgiver sitt valg av lovteknikk må vurderes på bakgrunn av det faktum at det som 
hovedregel skal anvendes av kommunene. Kommunene er underordnede, lokale 
forvaltningsorganer som har en litt annen tilnærming til rettsanvendelsen enn den juridiske 
metoden med hensyn til bruk og vekting av rettskilder. Rundskriv og veiledninger er ofte 
den kildene mange saksbehandlere i forvaltningen bruker i sin saksbehandling.  
Departementene har dessuten instruksjonsmyndighet og de gir direktiver og retningslinjer 
gjennom sine rundskriv. Direktoratet for byggkvalitet gir ut veiledninger til 
lovbestemmelser forskriftene som er utfyllende for tolkning av lovbestemmelser og 
forskriftene i lovens byggesaksdel.  
 
1.3.1 Profesjonskulturen i forvaltningen 
I en studie om rettsikkerhet og kvalitet i forvaltningen kom det frem at profesjonelle som 
jobber med avgrensede fagoppgaver i forvaltningen (ingeniører, sosionomer, agronomer 
osv.) ikke legger særlig vekt på forvaltningslovens bestemmelser, men er mest opptatt av at 
avgjørelsen skal være ”faglig god”. Følgende sitat illustrerer hvordan dette kan oppleves 
sett fra Fylkesmannens ståsted:  
 
”Det er en del folk som mener at deres faglige kunnskap og forståelse er såpass 
stor og viktig, at det ikke er nødvendig med disse rettsikkerhetshensynene eller 
rettsikkerhetsbegrunnelser. Etter deres skjønn så er det som de kommer frem til 
6 
 
den beste løsningen. Derfor ser de ingen grunn til å sende ut opplysninger, eller 
begrunne vedtaket noe særlig”.11 
 
Dette rettssosiologiske sideblikket antyder at det noen steder kan eksistere en arbeidskultur 
i forvaltningen som kan påvirke rettsanvendelsen.  
 
1.4 Sanksjoner - begrepsavklaring 
Sanksjonsutvalget søkte med utgangspunkt i sitt mandat å finne frem til en ”hensiktsmessig 
terminologi som kan være rettesnor for den nærmere utformingen av administrative 
sanksjoner i særlovgivningen”.12 Jeg velger å legge sanksjonsutvalgets begrepsbruk til 
grunn i denne oppgaven. Utvalgets begrepsbruk gjør det etter mitt skjønn enklere å skille 
mellom de reaksjonene som regnes som straff etter Den europeiske menneskeretts-
konvensjonen (EMK), og de som ikke gjør det. 
 
1.4.1 Sanksjonsutvalgets definisjonsforslag 
Sanksjonsutvalget kom frem til at sanksjonsbegrepet ikke forekom i noen legaldefinisjon 
og heller ikke hadde noen rettsvirkninger etter gjeldende rett. Utvalget foreslo derfor å 
definere en sanksjon slik: 
 
”En sanksjon er en negativ reaksjon som kan ilegges av offentlig myndighet med 
hjemmel i lov, som retter seg mot en begått overtredelse av lov, forskrift eller 
individuell avgjørelse, og som har et hovedsakelig eller vesentlig pønalt formål”. 
(side 28). 
 
                                                 
11
 Thorsvik (1999) s. 49 
12
 NOU 2003:15 s. 141 
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1.4.1.1 Administrative sanksjoner 
Sanksjoner som kan ilegges av forvaltningen betegnes ”administrative” sanksjoner. 
 
Overtredelsesgebyr er en administrativ sanksjon med et klart pønalt formål og regnes 
dermed som straff etter EMK.  
 
Formell advarsel som sanksjon kjennetegnes ved at forvaltningen med hjemmel i lov treffer 
vedtak om å tildele en person eller et foretak en advarsel som følge av en overtredelse og at 
nye lovbrudd vil medføre en strengere sanksjon.  
 
1.4.1.2 Andre forvaltningstiltak 
”Forvaltningen ilegger også negative reaksjoner som mangler et fremtredende pønalt 
formål, og som derved ikke er sanksjoner i denne utredningens forstand. (…)” 13  
Inn under begrepet ”andre forvaltningstiltak" regnes pålegg om stans og retting, pålegg om 
stans og opphør med øyeblikkelig virkning, tvangsmulkt, utferdigelse av forelegg, 
tvangsfullbyrdelse.  
 
1.4.2 Sanksjonsbegrepet 
Sanksjonsutvalget mente det av flere grunner var nødvendig å avgrense sanksjonsbegrepet: 
 
”Det karakteristiske for en sanksjon er at den er tilbakeskuende. Den utløses av en 
overtredelse, og formålet er å påføre gjerningspersonen eller foretaket et onde som en 
reaksjon mot overtredelsen,” jf. NOU 2003:15 side 20.  
 
Det er således formålet som skiller sanksjonene fra ”andre forvaltningstiltak”. 
Sanksjonsutvalget understreket videre at det avgjørende er formålet med regelen, ikke 
                                                 
13
 NOU 2003:15 s. 241 
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formålet med det aktuelle vedtaket. Videre tok utvalget hensyn til at sanksjonsbegrepet 
ikke skulle gjøres så snevert at ”tiltak” som en må forvente vil bli ansett som ”straff” i 
EMKs forstand, faller utenfor.  
 
1.5 Avgrensninger 
Straff inngår naturlig flere steder i oppgaven, men vil ikke inngå i en selvstendig drøftelse. 
Avgrensingen er naturlig da straff bare ilegges av påtalemyndigheten og domstolen. Denne 
oppgaven konsentrerer seg om bygningsmyndighetenes håndheving av pbl. 
 
Videre avgrenses oppgaven mot en egen drøfting av tilsyn utover det som er naturlig der 
tilsyn og ulovlighetsoppfølging går over i hverandre.  
 
1.6 Fremstillingen videre 
Den første delen av oppgaven gjør rede for et faglig og juridisk utgangspunkt for fagfeltet.  
 
Oppgavens kjerne angår i første rekke bygningsmyndighetens kompetanse, og rekkevidden 
av denne. Kompetansens rekkevidde går frem av følgende drøftinger: 
 
- Grensen mellom forvaltningstiltak og sanksjoner med hensyn til borgernes 
rettssikkerhet.  
- Rettsreglene i pbl kapittel 32 med tanke på prosessuelle bestemmelser som sikrer 
rettssikkerhet på den ene siden, og effektiv måloppnåelse på den andre siden. 
- Domstolskontroll med henblikk på rettssikkerhet og grensen for 
bygningsmyndighetens kompetanse.  
- Rettspraksis når det gjelder forelegg viser i særlig grad hvor langt 
bygningsmyndighetens kompetanse rekker. Dette blir derfor drøftet særlig grundig i 
oppgaven.  
- Kommunens erstatningsansvar 
9 
 
Avslutningsvis vurderer jeg om rettsreglene er hensiktsmessige og tilstrekkelige til å oppnå 
formålene med ulovlighetsoppfølging på plan- og bygningsrettens område. 
 
 
  
10 
 
 
2 Introduksjon til rettsområdet 
2.1 Rettslig utgangspunkt for arealbruk 
Privat eiendomsrett til grunnareal har et sterkt vern i norsk rett. Inngrep i eierrådigheten 
kan bare skje med hjemmel i lov.  Det er samtidig slik at bruken av areal og forming av 
våre ytre omgivelser er et offentlig anliggende. Staten og kommunen bestemmer hvordan 
arealene skal utnyttes ut fra målet om størst mulig samlet nytte for fellesskapet. 
Eiendomsretten gir handlefrihet for eieren, men bare innenfor de rammene myndighetene 
til en hver tid setter gjennom offentlige planer og andre restriksjoner.
14
 
 
2.1.1 Saksbehandling av søknader 
Byggesaksbehandlingen er en kontrollmekanisme for oppfyllelse og gjennomføring av 
kommuneplaner og reguleringsplaner. Det er kommunen oppgave å treffe avgjørelser om 
tillatelse til tiltak skal gis eller ikke. Tillatelse til tiltaket er et lovbundet vedtak. Det vil si at 
når søknaden samsvarer med bestemmelser gitt i eller i medhold av pbl, så skal tillatelse 
gis, jf. § 21-4 første punktum. I praksis betyr dette at kommunen i sin saksbehandling skal 
kontrollere at tiltaket er i samsvar med plan og bestemmelser for den aktuelle eiendommen, 
at eventuelle tillatelser fra andre myndigheter er gitt og at det foreligger rettigheter som 
sikrer vei, vann og avløp for eiendommen. Som hovedregel skal kommunen i sin 
saksbehandling videre ”legge til grunn tiltakshaver eller det ansvarlige foretaks 
opplysninger om at tiltaket oppfyller tekniske krav”15, § 24-1 første ledd andre punktum. 
Kommunen kan likevel, dersom forholdene tilsier det, gjennom saksbehandling kontrollere 
om de tekniske kravene er oppfylt. 
 
                                                 
14
 Falkanger og Falkanger (2013) s. 40 ff 
15
 Pbl § 21-4 
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2.2 Ansvar i byggesaker 
2.2.1 Den ansvarlige 
Hvem som har ansvar i byggesaker går frem av pbls kapittel 23. Når noe skal oppføres må 
alle ansvarsområdene være dekket opp av foretak eller personer og disse er ansvarlige for 
sitt område. Dette innebærer at foretaket skal innestå direkte overfor bygningsmyndigheten 
for at kravene i lov og forskrift er oppfylt i forhold til de aktivitetene foretaket har fått 
godkjent ansvar for. Oppgavene skal utføres i tråd med lovgivningen og den gitte 
tillatelsen. Manglende eller feil gjennomføring kan følges opp med pålegg og sanksjoner 
fra bygningsmyndighetens side. ”Ansvar forutsetter rolleforståelse og kompetanse, og er 
basert på tillit. På den annen side er kommunene gitt større sanksjonsmuligheter som følge 
av, eller som kompensasjon for, større vekt på egenkontroll, egenerklæringer og tillit”. 16 
 
Opphør av ansvar for ansvarlig foretak skjer i utgangspunktet ved ferdigattest, jf. § 23-3 
andre ledd første punktum. Kommunen kan likevel gi pålegg om retting eller utbedring 
innen fem år etter at ferdigattest er gitt, i medhold av § 23-3 andre ledd andre punktum. 
 
2.2.2 Hvem inngår i begrepet den ansvarlige? 
Den ansvarlige kan være eier, tiltakshaver eller ansvarlig foretak.”Kravet til de ansvarlig 
prosjekterende og utførende er at deres del av tiltaket skal være i overensstemmelse med 
plan- og bygningslovgivningens krav”.17 
 
2.2.2.1 Hjemmelshaver 
Hjemmelshaver er den som står oppført i grunnboken som eier av en matrikkelenhet. 
                                                 
16
 Ot.prp. nr 45 s. 121 
17
 ibid. s. 120 
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Først og fremst er en matrikkelenhet en grunneiendom, men det kan også være 
festegrunner, anleggseiendommer, eierseksjoner og jordsameier, jf. matrikkellova § 3 
bokstav b. 
 
2.2.2.2 Tiltakshaver 
”Tiltakshaver etter denne loven er den person eller foretak tiltaket utføres på vegne av”, jf 
§ 23-2. Der tiltakshavers ansvar ikke videreføres til ansvarlig foretak, jf. § 23-1 andre ledd, 
har han ansvar for at søknaden, prosjekteringen og utførelse er i samsvar med krav gitt i 
eller i medhold av pbl.” Det stilles ikke kvalifikasjonskrav til tiltakshaver”.18 
 
2.2.2.3 Ansvarlig søker 
Ansvarlig søker er tiltakshavers representant ovenfor kommunen og skal stå for all kontakt 
mellom kommunen, foretakene og tiltakshaver. Ansvarlig søker skal se til at hele tiltaket er 
belagt med ansvar slik at alle oppgavene blir utført av ansvarlige foretak og at disse levere 
erklæringer når arbeidet er utført, jf. § 23-4. ”Ansvarlig søker har ikke ansvar for innhold 
og gjennomføring av oppgavene, men er bare ansvarlig for å påse at arbeidsoppgavene 
blir ivaretatt, se veiledning om byggesak”.19 
 
2.2.2.4 Ansvarlig prosjekterende 
”Ansvarlig prosjekterende foretak er ansvarlig innenfor den tildelte ansvarsretten for at 
prosjekteringen gjennomføres på en slik måte at tegninger og beregninger blir i samsvar 
med plan- og bygningslovgivningen, og de fastsatte rammene for tiltaket (…)”, jf. § 23-5.20 
 
                                                 
18
 Ot.prp. nr 45 s. 119 
19
 SAK10 § 12-2 
20
 Ot.prp. nr 45 s. 122 
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2.2.2.5 Ansvarlig utførende 
Ansvarlig utførende er ansvarlig innenfor foretakets ansvarsrett for at tiltaket blir utført i 
samsvar med prosjekteringsgrunnlaget, gitte tillatelser og bestemmelsene gitt i eller i 
medhold av plan- og bygningslovgivningen, jf. § 23-6. ”Der hvor det er flere ansvarlig 
utførende, skal disse koordineres av ansvarlig søker”.21  
 
2.2.2.6 Ansvarlig kontrollerende 
Det følger av pbl § 24-1 at det skal gjennomføres uavhengig kontroll innenfor viktige og 
kritiske områder i et tiltak eller når kommunen krever det etter en konkret vurdering. Hva 
som anses som viktige og kritiske områder er nærmere regulert i SAK10 § 14-2 første og 
annet ledd.  
 
2.2.3 Godkjenning av foretak for ansvarsrett 
For å sikre at foretak som påtar seg ansvar i en byggesak har tilstrekkelig kvalifikasjoner 
ble det ved lovendring [1995] innført krav om ansvarsrett sammen med krav om 
godkjenning.
22
 Det er ingen materielle forskjeller på kravene som stilles til henholdsvis 
sentral og lokal godkjenning for ansvarsrett for søknad, prosjektering, utførelse og kontroll 
av prosjektering og utførelse, jf. §§ 22-1 og 22-3.  
 
Ansvarsretten medfører et direkte ansvar overfor kommunen, noe som også innebærer at 
kommunen kan trekke tilbake ansvarsretten dersom kvalifikasjonene mangler.
23
 
 
Godkjenningsforskriften (GOF) § 17 nr. 1 og nr. 2 åpner for at kommunen også kan gi 
henholdsvis personlig ansvarsrett i særlige tilfeller og personlig ansvarsrett som  
                                                 
21
 Ot.prp. nr 45 s. 123 
22
 ibid. s. 125 
23
 ibid. s. 116 
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selvbygger.
24
 Med unntak for kontrollforetak er sentral godkjenning en frivillig ordning. 
 
2.3 Bygningsmyndigheten 
Den primære bygningsmyndighet er kommunen. Dette faller seg naturlig ettersom 
kommunen har en lokal forankret interesse i at lovverket følges opp. Med sin 
lokalkunnskap er de gjerne nærmest til å reagere på ulovlige forhold.
25
 
 
Kommunen finansierer oppfølging av ulovligheter med gebyrer på etterfølgende søknader 
eller endringssøknad. De har også mulighet til å ta et noe forhøyet gebyr for 
”tilgivelsessøknaden” basert på merarbeidet ulovlige tiltak medfører. Et forhøyet gebyr må 
imidlertid tas med som en del av kommunenes gebyrregulativ.
26
 
 
Dersom kommunen ikke følger opp ulovligheter kan sentrale plan- og 
bygningsmyndigheter etter bestemmelsene §§ 32-3 til 32-7 unntaksvis gå inn og forfølge 
ulovligheter.
27
 Som hovedregel skal imidlertid sentrale myndigheter bidra til å sette 
kommunene bedre i stand til å følge opp ulovligheter gjennom veiledningsmateriale eller 
liknende. 
 
2.3.1 Kommunens oppgaver i byggesaker  
Bygningsmyndighetens oppgaver går ut på å treffe avgjørelser om tillatelser, utøve tilsyn 
og bruke sanksjoner mot ulovligheter, jf. plan- og bygningsloven kapitlene 21, 25 og 32. 
Disse oppgavene utgjør en kontrollfunksjon som må ses i en sammenheng: 
 
Kommunen har i tillegg veiledningsplikt etter fvl § 11. Dette er en viktig oppgave med 
                                                 
24
 Ot.prp. nr 45 s. 126 ff 
25
 ibid. s.173 
26
 ibid. s. 344 
27
 ibid. s.174 
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tanke på de tiltakene som er søknadspliktige, men der tiltakshaver kan stå ansvarlig selv, jf. 
§ 20-2. Tiltakshaver er da som regel en helt vanlig person uten spesialkompetanse.  
 
2.3.2 Forskjellen mellom ansvar og myndighetsutøvelse i byggesaker 
Kommunen er ikke ansvarlig dersom det ikke oppdages feil verken ved 
søknadsbehandlingen eller kontrollgjennomføringen. ”Kommunen har en annen rolle enn 
de private aktørene i byggesaken. Reglene i pbl viser et tydelig skille mellom ansvaret 
foretakene har påtatt seg og oppgavene kommunen har i forvaltningen av reglene”.28 
 
Plan- og bygningsloven regulerer bare kommunens oppgaver, mens kommunens eventuelle 
ansvar for mangelfull utøvelse av sine oppgaver bare kan tenkes som et erstatningsansvar 
som følger av vanlige erstatningsrettslige regler, jf. drøfting i 10.1. Som eksempel kan 
nevnes at kommunen tidligere er ”holdt erstatningsansvarlig for godkjenning av bygging i 
rasfarlig område, for å ha gitt uriktige opplysninger, og for feil ved saksbehandlingen 
ellers”.29  
 
Tilsyn skal ikke erstatte eller fungere som kontroll, og kommunen tar ikke på seg noe 
kontrollansvar ved tilsyn. Tilsynet begrenser seg til plan- og bygningslovens 
minimumskrav. Andre kvalitetskrav som følger av kontrakt eller annen lovgivning omfattes 
ikke.
30
  
 
Vurdering av privatrettslige forhold er noe bygningsmyndigheten ikke skal ta stilling til 
ved behandling av byggesøknader, med mindre annet følger av loven. ”Eventuell tillatelse 
etter denne lov innebærer ingen avgjørelse av privatrettslige forhold”, jf. § 21-6. For 
                                                 
28
 Ot.prp. nr 45 s.118 
29
 l.c. 
30
 Ot.prp. nr 45 s. 154 
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eksempel må veiforbindelse være sikret ved avtale før tillatelse til bygging kan gis, jf. § 27-
4. 
 
Kommunens vedtak kan være beheftet med feil som fører til ugyldighet, se punkt 8. 
 
Selv om kommunens samfunnsmessige oppgave med å ivareta byggverkenes lovlighet og 
kvalitet må avpasses mot det privatrettslige ansvaret, vil det ”svekke byggesaks-
behandlingens omdømme, eksistensberettigelse og legitimitet dersom hensynet til 
byggverkenes kvalitet ikke blir ivaretatt”.31 Lovgiverne mente med dette utsagnet at 
tiltakenes lovlighet og kvalitet må følges opp med økt satsing på både tilsyn og oppfølging 
av ulovligheter dersom kommunen skal kunne legitimere sin rolle som bygningsmyndighet. 
Men det gjelder å finne en balanse slik at omfang av kontroller og sanksjonsbruk i motsatt 
retning heller ikke blir for omfattende. Straffelovkommisjonen uttrykte dette slik:  
 
”Utstrakt kontroll kan dessuten i seg selv være et onde, selv om håndhevingen er 
effektiv i forhold til de ressursene som settes inn. Å tilstrebe noe slikt ville kreve et 
overvåkingsnivå i samfunnet som de færreste ønsker. Dette gjelder særlig i forhold 
til mindre alvorlige lovbrudd”32. 
 
Både sanksjonsutvalgets og bygningsutvalgets mandat antydet at kontrollnivået stort sett er 
for lavt i forhold til det store volum av regler som er gitt, og der forutsetningen er at 
overtredelser blir fulgt opp.
33
 
 
Endring av ordlyden i hovedregelen om kommunens plikt til å forfølge overtredelser ”de 
finner bagatellmessige”, til overtredelser ”av mindre betydning” er en kodifisering av 
hensynet over.  
                                                 
31
 Ot.prp. nr 45 s. 160 
32
 NOU 2002:4 s. 83 
33
 NOU 2003:15 s. 167 
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Private rettssubjekter har ikke noe rettskrav på at kommunen skal forfølge ulovligheter.
34
  
Dette gjelder også ulovlige tiltak som ikke kommer inn under unntaksbestemmelsen. Av 
dette følger at private ikke kan fremme erstatningskrav mot kommunen på dette grunnlaget.  
 
  
                                                 
34
 Ot.prp. nr 45 s. 173 
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_________________________________________________________________________________________________________________________________________________________________________________________________________________________________________________________________________________________________________________________________________________________________________________________________________________________________________________________
_______________________________________________________________ 
3 Plan- og bygningsloven kapittel 32 
Departementet la til grunn at det var et behov for å forbedre og skjerpede regler om 
oppfølging av ulovligheter.
35
 Hovedformålet med reformen av bestemmelsene i kapittel 32 
ble oppsummert slik: 
 
”Reglene må innrettes slik at de gir en mest mulig effektiv ulovlighetsoppfølging samtidig 
som rettsikkerheten ivaretas”.36  
 
Når det ikke er risikofritt å ta seg til rette, vil flere innrette seg lovlig i forhold til pbl. 
Formålet med ulovlighetsoppfølging er derfor for det første å få brakt ulovlige forhold i 
orden, og for det andre å oppnå en allmennpreventiv virkning. Myndighetene har primært 
to muligheter til å bringe forholdet i orden. Enten må det ulovlige rettes, eller det må 
foreligge et dispensasjonsvedtak. En planendring kan for noen tilfeller medføre at det 
ulovlige forholdet blir lovlig, men det forutsetter at det ulovlige ”tiltaket” på den måten blir 
i tråd med plan. 
 
Det har på denne bakgrunnen blitt innført en del endringer i pbl (2008). Jeg vil gå gjennom 
lovendringene og særlig peke på hvilke endringer som har til formål å styrke 
rettsikkerheten for borgerne, og hvilke endringer som tar sikte på å effektivisere 
saksbehandlingen. 
 
3.1 Hovedregel 
Den klare hovedregelen er at kommunen har plikt til å forfølge overtredelser av pbl, jf. § 
32-1 første ledd. I loven av 1985 var det ingen tilsvarende bestemmelse. Hovedregelen 
                                                 
35
 Innst. O. nr.50 s. 20-21 
36
 l.c. 
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fulgte imidlertid implisitt ved unntaket i § 116, som unntok kommunen plikt til å forfølge 
”overtredelser de finner bagatellmessige”.  
 
Det å synliggjøre kommunens plikt til å forfølge ulovligheter ved å sette hovedregelen først 
i kapittel 32 var et godt rettsteknisk grep. Departementet la til grunn at ” Regelen skal 
synliggjøre et særskilt ansvar for å forfølge ulovligheter og sikre at plan- og 
bygningsmyndighetene prioriterer ulovlighetsoppfølging”.37 Fordelen med en klar hjemmel 
som anviser den lovpålagte plikten til å forfølge brudd på pbl, fremfor å måtte innfortolke 
at en slik plikt følger implisitt av en unntaksregel, er åpenbar stor.  
 
Selv om ordet ”skal” brukes i bestemmelsen, skaper ikke det rettigheter for andre. Private 
rettsubjekter har følgelig ikke rettskrav på at kommunen skal forfølge ulovligheter.
38
 
Beslutning om ikke å forfølge en ulovlighet er ikke et enkeltvedtak, jf andre legg 
 
Reglene i pbl kapitel 32 gjelder bare overtredelser av pbl. Det foreligger ingen 
”foreldelsesfrist”39 for overtredelser av pbls bestemmelser. Dette fordi det vil være uheldig 
dersom ulovlige tiltak gjennom ikke å bli oppdaget oppnår å bli lovlige.  
 
3.2 Unntak fra hovedregel 
§ 32 andre ledd er et unntak fra den ubetingede plikten til å forfølge ulovligheter etter 
første ledd, og gir kommunen en skjønnsmessig adgang til å avstå fra å forfølge 
overtredelser av ”mindre betydning”. Bygningsmyndighetene kan også unnlate å gripe inn 
overfor ulovlige forhold på grunnlag av vedtak om dispensasjon. Avgjørelsen om ikke å 
forfølge en ulovlighet er ikke et enkeltvedtak, jf. § 32-1 andre ledd andre punktum. 
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 Ot.prp. nr 45 s. 173 
38
 l.c. 
39
 Ot.prp. nr 45 s. 174 ff 
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3.3 Hva ligger i ordlyden mindre betydning? 
Kommunen har diskresjonær myndighet til å unnta forfølgning av ulovligheter som kan 
tolkes inn under begrepet ”av mindre betydning”. Dette er en endring av ordlyden 
sammenlignet med tilsvarende bestemmelse i pbl (1985) som brukte utrykket ”av 
bagatellmessig betydning”. Endringen innebærer et noe større spillerom for kommunene 
med hensyn til å velge hvilke ulovligheter som skal følges opp”.40 Dette kan tyde på at 
lovgiverne ønsket å gi kommunene et større spillerom med hensyn til hvilke ulovligheter 
som kan unntas forfølgning. På denne måten får kommunene mulighet til å prioritere større 
og mer alvorlige saker, eller saker med sterke samfunnsinteresser. Hensikten med 
endringene var likevel ikke å svekke kommunens plikt til ulovlighetsoppfølgning. 
Unntaksbestemmelsen åpner derfor ikke for at kommunen kan unnlate oppfølging på grunn 
av manglende kapasitet, jf. forarbeidene til loven.
41
 
 
Etter hovedregelen foreligger det ingen nedre grense for hvilke ulovligheter kommunen kan 
forfølge. Det er innenfor kommunens diskresjonære myndighet å avgjøre om de finner det 
hensiktsmessig å forfølge overtredelser av ”mindre betydning”. På den annen side ønsker 
ikke lovgiver et kontrollsamfunn der man forfølger hver minste, lille overtredelse. Dette 
hensynet bør kommunen vektlegge når den prioriterer ulovlige saker med ulik grad av 
alvorlighet.  
 
Det er verdt å merke seg at det også etter den nye loven er bestemmelser som bruker 
skjønnskriteriet ”bagatellmessige overtredelser”. Ferdigattest kan gis ”også der det 
foreligger bagatellmessige overtredelser av krav i eller i medhold av loven”, jf. § 21-10. At 
skjønnet her er mindre vidtgående kan skyldes at man av hensyn til kvalitet i 
byggenæringen ønsker å ha så små avvik som mulig fra lovens krav. 
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 Ot.prp. nr 45 s. 353 
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 ibid. s. 174 
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Når det gjelder § 25-21 andre ledd, så skal kommunen ”føre tilsyn (…) når den blir gjort 
oppmerksom på forhold utover bagatellmessige forhold”. Terskelen for plikten til å føre 
tilsyn ligger altså lavere enn plikten til å forfølge overtredelser. Mens terskelen ligger litt 
høyere for tilsyn i forhold til kravene som stilles før ferdigattest kan utstedes. I praksis 
fører dette til at handlingsterskelen for plikten til å føre tilsyn er lavere enn 
handlingsterskelen som utløser plikt til å forfølge ulovligheter. Dette betyr igjen at dersom 
et ansvarlig foretak får pålegg om retting innen fem år fra ferdigattest er gitt, så har 
kommunen en skjønnsmessig adgang til å unnlate å sende krav om retting for overtredelser 
av ”mindre betydning”. Dette gir en god harmoni i rettsregler som skal ivareta ulike 
hensyn. De ansvarlige foretakene blir i utgangspunktet fristilt sitt ansvar ved ferdigattest. 
Det må derfor kreves at mangelen må være av en viss betydning før kommunen kan 
pålegge et firma og dra tilbake og rette eventuelle feil etter at ferdigattest er gitt. 
 
3.4 Begrensninger i kommunens handlingsrom 
”Kommunens prioriteringer vil (…) kunne etterprøves nærmere både av overordnet organ, 
av Sivilombudsmannen og av domstolene, som ledd i vurderingen av anførsler om 
ugyldighet på grunn av myndighetsmisbruk, blant annet anførsler om vilkårlighet eller 
sterk urimelighet”,42 se punkt 8.  
 
Hvilke vurderingskriterier som skal legges til grunn i en tolkning av hva som omfattes av 
unntaket ”mindre betydning” beror på en skjønnsmessig vurdering i hvert enkelt tilfelle. 
Det betyr likevel ikke at kommunen står helt fritt i sin tolkning. Sivilombudsmannen, som 
for øvrig bruker begrepet sanksjon om alle virkemidlene bygningsmyndigheten har til 
rådighet, har i sin saksfremstilling nedenfor tatt stilling til kommunens adgang til å unnlate 
bruk av sanksjon mot ulovlig byggearbeid.  
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 Lunde (2011) s. 46 
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3.4.1 Interesseavveining som vurderingsgrunnlag  
Sivilombudsmannen uttalte i Somb-2009-87 at kommunen ikke kan unnlate å følge opp 
ulovligheter på bakgrunn av en konkret interesseavveining der ”mellommenneskelige 
forhold”, ”menneskelige hensyn” og ” den økonomisk tyngende” følgen for den ansvarlige, 
ble vektlagt.
43
 
 
I denne saken viste Sivilombudsmannen til at unntaksregelen i § 31-1 andre ledd ”følger 
den eneste adgang plan- og bygningsmyndighetene har til å unnlate å forfølge 
ulovligheter”.44 På bakgrunn av hensynet til å sikre at pbl følges samt at lovgiver i ny lov 
har tatt standpunkt til spørsmålet, konkluderte Sivilombudsmannen med at det ikke forelå 
en skjønnsmessig adgang til å unnlate bruk av sanksjoner ut over de tilfeller som inngår i 
unntaksregelen.  
 
3.4.2 Eksempler som ikke inngår i unntaksregelen 
I Somb-2009-87 dreide saken seg om en mønehøyde som var to meter høyere enn det 
dispensasjonen tillot. Dette var etter Sivilombudsmannens syn ikke å regne som tiltak av 
bagatellmessig betydning. En dispensasjon er allerede et unntak som tillater mer enn den 
ordinære planen. Det regnes derfor relativt sett som mer alvorlig å bryte vilkårene i en 
dispensasjon enn å ikke bygge i tråd med en vanlig byggetillatelse.  
 
I Somb-2008-90 ble det reist tvil om et veiarbeid var av ”bagatellmessig betydning”. En 
hyttevei ble bygd på annen manns grunn uten tillatelse, det var ikke søkt byggetillatelse 
etter pbl (1985) § 93 bokstav i) om ”vesentlig terrenginngrep” eller bokstav j) ”anlegg av 
vei”. Kommunen mente at dette var av bagatellmessig betydning. Sivilombudsmannen 
påpekte imidlertid at det var problematisk at kommunen ikke hadde vurdert at veien lå 
langs et vernet vassdrag i et LNF-område, eller at en slik vei kunne åpne for ulovlig kjøring 
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i et slikt område. Videre var Sivilombudmannen meget klar på at kommunen burde tatt 
hensyn til at ulovligheten var utført på annen manns grunn da de vurderte om ulovligheten 
var av ”bagatellmessig betydning”.  
 
Selv om kommunen nå har fått et økt handlingsrommet for å kunne unnlate å forfølge 
ulovligheter, er det sannsynlig at tilsvarende saker heller ikke kan innfortolkes i den nye 
unntaksbestemmelsen. 
 
3.4.3 Sentrale vurderinger  
Sentralt i vurderingen av om overtredelser oppfylte det gamle skjønnsvilkåret 
”bagatellmessig betydning” var å vurdere overtredelsens art og omfang.45 Denne 
vurderingen må antas også å ligge til grunn i vurderingen av om en overtredelse av pbl er 
av ”mindre betydning”. Et pålegg fra kommunen om retting av det ulovlige forholdet er 
ikke en sanksjon mot den eller de ansvarlige. Skyld er derfor ikke et moment i en vurdering 
av om tiltaket bør rettes av samfunnsmessige hensyn. Skyld er likevel et moment som 
peker i retning av at overtredelsen ikke skal omfattes av unntaksregelen. Av hensyn til den 
preventive virkningen og målet om at borgerne skal respektere pbl, må det reageres på 
handlinger der noen bevisst tar seg til rette.   
 
Det skal ikke legges vekt på at pålegget er tyngende av personlige eller økonomisk grunner 
for den private part, jf. Rt-2002-209. Det er imidlertid et unntak fra denne hovedregelen. 
Det står i forarbeidene til plb (1995) at ”dersom overtredelsen [er] av mindre betydning og 
en eventuell retting vil medføre store merkostnader for den ansvarlige, vil et slikt pålegg 
ofte ses på som en for streng reaksjon”.46 Denne vurderingen må med andre ord først 
komme inn etter at selve overtredelsen er vurdert til å være av ”mindre betydning”. 
Vurderingen bygger på et prinsipp om at dersom en overtredelse av pbl ikke har negative 
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 Somb 2009-87 s. 349 
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 Ot.prp. nr 39 s. 179 
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virkninger, ikke er i strid med offentlige eller private interesser og heller ikke krenker 
respekten for pbl, vil det være vanskelig å legitimere et tyngende pålegg innenfor lovens 
rammer.   
 
For å summere opp synes det som om følgende overtredelser er av en slik art at de ikke bør 
omfattes av unntaket: 
 
- Krenking av miljøhensyn, som å foreta store naturinngrep, bygge i strandsonen eller 
innenfor 100-meterssonen til vassdrag 
- Krenking av privat eiendomsrett ved å bygge på annen manns grunn.  
- Krenking av offentlige interesser og demokrati ved å oppføre byggverk eller 
lignende som ikke er i tråd med planformålet. Dette undergraver planene som 
styringsverktøy, og vil aldri kunne komme inn under unntaket.  
- Overtredelse av rammer som er gitt i en dispensasjon. Dette er også en alvorlig 
overtredelse som det er vanskelig å se kan omfattes av unntaket. 
- Å oppføre et tiltak til tross for avslag eller oppføre et tiltak uten byggetillatelse er 
også forhold kommunen etter hovedregelen må forfølge.  
 
I vurderingen av overtredelsens omfang må avviket måles i forhold til byggetillatelsen og 
rammene som ligger i vedtatt plan og bestemmelser. Det kan være snakk om avvik i 
forhold til tillatt utnyttingsgrad, høyde, takvinkler, møneretning og plassering. Virkningen 
og konsekvensene av det ulovlige forholdet må inngå i vurderingen  
 
Det kan tenkes at det foreligger unnskyldelige grunner for å ha utført et tiltak som er brudd 
på pbls bestemmelser. Om et tiltak faktisk er søknadspliktig eller ikke kan noen ganger 
være et tolkningsspørsmål. Tiltak som ikke krever søknad etter § 20-3 er i er i 
utgangspunktet vurdert av lovgiver til å utgjøre en for liten risiko for å krenke 
bestemmelser gitt i eller i medhold av pbl. Det er derfor som et utgangspunkt grunn til å tro 
25 
 
at disse tiltakene etter sin art vil kunne komme inn under unntaksbestemmelsen i § 31-1 
andre ledd. 
 
3.4.4 Forhåndsvarsel 
§ 32-2 er en ny bestemmelse som ikke var tatt inn i den gamle pbl av 1985.  Den gamle 
loven hadde imidlertid en varslingsplikt i § 114 første ledd, og de alminnelige reglene i fvl 
§ 16 gjaldt. Formålet med å ta inn en generell bestemmelse om forhåndsvarsel var ” å 
effektivisere ulovlighetsoppfølgingen, uten at det går på bekostning av den enkeltes 
rettsikkerhet”.47 
 
Ulovlighetsoppfølgingen starter ved at det etter første ledd sendes ut skriftlig 
forhåndsvarsel som må tilfredsstille forvaltningslovens krav til forhåndsvarsel for alle de 
aktuelle enkeltvedtakene i prosessen.  Det går blant annet frem av fvl § 16 at 
”forhåndsvarslet skal gjøre greie for hva saken gjelder og ellers inneholde det som anses 
påkrevd for at parten på forsvarlig måte kan ivareta sin tarv”.  Forhåndsvarsel er en sterk 
rettsvernsregel, og dersom klageinstansen oppdager brudd på denne plikten eller at 
saksbehandlingsreglene ikke er fulgt, kan dette fort lede til ugyldighet av etterfølgende 
vedtak, slik at saken må behandles på nytt. Vedtaket kjennes bare ugyldig dersom vilkårene 
i fvl § 41 er oppfylt. 
 
Etter første ledd skal den ansvarlige gis anledning til å uttale seg innen en frist som ikke 
kan være kortere enn tre uker. Det er med andre ord ingenting i veien for å sette en lengre 
frist, noe som kan være nødvendig dersom den ansvarlige trenger mer tid for å innhente 
dokumentasjon eller andre undersøkelser for å opplyse saken. Dette er svært viktig da 
enkelte forvaltnings vedtak som for eksempel pålegg om riving kan være svært 
inngripende. 
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Det man i første rekke ønsker å oppnå med et forhåndsvarsel er å få inn søknad om 
godkjenning av det ulovlige tiltaket i ettertid. Det følger av sikker praksis at det for en 
rekke tilfeller er anledning til å søke om godkjenning for ulovlige tiltak før det gis pålegg 
om retting eller eventuell riving. ”Dersom tiltaket ikke er i strid med bestemmelser gitt i 
eller i medhold av denne loven” skal tillatelse gis, jf. § 21-4 første ledd. Hensynet til 
rettsikkerhet, rimelighet og forholdsmessighet ivaretas gjennom denne praksisen. Dette er 
den minst inngripende måten en ansvarlig kan få rettet det ulovlige forholdet. Det er derfor 
svært viktig at kommunen opplyser om denne muligheten. 
 
Denne metoden er også effektiv for kommunen, spesielt dersom søknaden oppfyller 
vilkårene for tillatelse. Grunnen til det er at kommunen kan kreve et forhøyet gebyr dersom 
dette er vedtatt i kommunens gebyrregulativ.
48
 Forutsatt at skyldkravet er oppfylt kan det 
ilegges ”overtredelsesgebyr for bygging uten tillatelse også der tiltaket godkjennes i 
ettertid”. 49 Denne type saker vil også kunne behandles forholdsvis raskt, omtrent på linje 
med ordinære byggesaker.  
 
Søknadene som kommer inn skal behandles som om tiltaket ikke er gjennomført, det skal 
derfor i utgangspunktet ikke legges vekt på sosiale og økonomiske konsekvenser for den 
ansvarlige. Det skal ikke ligge andre vurderinger til grunn for en etterhåndsgodkjennelse, 
enn for en vanlig søknad om tillatelse til tiltak. Loven skal håndheves og gjelde på like 
vilkår for alle ut fra prinsippet om likebehandling. Det betyr i praksis at det kan være 
vanskelig å få godkjent tiltak som er i strid med reguleringsplanens arealformål, eller med 
materielle krav som konkret plassering, manglende tillatelse fra andre myndigheter eller 
ufravikelige tekniske krav som ikke lar seg rette. Kommunens fratas heller ikke sin 
anledning til å vurdere midlertidige dele- og byggeforbud ved vurdering av etterfølgende 
søknad.
50
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Etter 32-2 andre ledd første punktum stilles krav om at forhåndsvarselet skal opplyse om de 
reaksjonene som kan være aktuelle. Forhåndsvarselet skal etter andre ledd siste punktum 
alltid opplyse om at pålegg vil kunne følges opp med forelegg som kan få virkning som en 
rettsskraftig dom. Mangler varselet opplysning om forelegg, er det lite sannsynlig at det vil 
ha betydning for gyldigheten av pålegget. Å gi forelegg uten først å sende ut 
forhåndsvarsel, vil derimot med stor sannsynlighet blitt ugyldig. Dette er fordi manglende 
kontradiksjon er en alvorlig saksbehandlingsfeil. 
 
Lovgiver åpnet med denne endringen for en mulighet til å gi et samlet forhåndsvarsel for 
pålegg, forelegg og tvangsmulkt som alle er enkeltvedtak. Målet er at dette skal være 
tidsbesparende, men det fordrer at kommunen bruker denne standarden i størst mulig grad.  
 
Et varsel om mulig pålegg om retting vil ikke være gyldig i forhold til senere vedtak om 
stans eller tvangsmulkt, dersom disse forvaltningstiltakene er unnlatt fra forhåndsvarselet. 
 
”Dersom forhåndsvarselet resulterer i avslag på søknaden kan 
bygningsmyndighetene gi pålegg om retting og fastsette tvangsmulkt samtidig med 
avslaget. Selv om flere vedtak blir påklaget, vil man kunne samordne klagene til kun 
én klagesaksbehandling. Dette vil være tids- og ressursbesparende, samtidig som 
det vil gjøre prosessen mer oversiktlig. Man oppnår å redusere antall klagesaker 
per ulovlighetssak, uten at det går ut over den private parts rettssikkerhet”. 51 
 
Dersom forhåndsvarslet ikke resulterer i en søknad om å få godkjent det ulovlige tiltaket 
kan det fastsettes tvangsmulkt samtidig som det gis pålegg om retting. Her kommer 
effektivitetshensynet frem, da det er tids- og ressursbesparende å fastsette tvangsmulkt 
samtidig med pålegget. 
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3.5 Pålegg om retting og pålegg om stans 
Bestemmelsen er i hovedsak videreført fra den tidligere bestemmelsen. Men det ble innført 
en ny regel i bestemmelsens fjerde ledd som åpner for en adgang til å tinglyse pålegg om 
retting som heftelse på den aktuelle eiendommen. På denne måten blir det mulig å knytte 
ulovligheten til eiendommen på et tidlig stadium av ulovlighetsoppfølgingen. Hensikten er 
å unngå dobbeltbehandling fordi man ellers må starte på nytt med for eksempel ny varsling 
overfor eventuell ny eier, dersom eiendommen skifter eier i løpet av prosessen.
52
 
Departementet fremholdt at tinglysing av heftelse på en eiendom i seg selv vil kunne 
motivere til etterlevelse av pålegget. 
 
Muligheten for kommunen til å tinglyse heftelsen på eiendommen er helt klart med på å 
effektivisere en prosess som man ellers ville kunne bli langvarig. Pbl er ikke en lov som har 
til hensikt å beskytte forbruker, men en tinglyst heftelse vil også beskytte mot at uskyldige 
overtar eiendommer med skjulte heftelser. Pålegg rettes mot den ansvarlige. 
 
Ileggelse av pålegg er et enkeltvedtak, jf. fvl § 2. Pålegget kan påklages til overordnet 
myndighet i medhold av forvaltningslovens alminnelige regler, jf. pbl § 1-9. En slik klage 
vil ikke ha betydning for påleggsfristen, med mindre den gis oppsettende virkning etter fvl 
§ 42. 
 
Bygningsmyndighetene har etter første ledd hjemmel til å gi pålegg for alle forhold som er 
”i strid med bestemmelse gitt i eller i medhold av denne loven”. Pålegget kan gå ut på å 
stanse et ulovlig byggearbeid eller bruk og virksomhet som er i strid med pbl, eller på 
riving eller endring av ulovlig gjennomført byggearbeid. Det skal settes frist for oppfyllelse 
og den må være tilstrekkelig til at pålegget lar seg gjennomføre innen fristen. Før pålegg 
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kan gis må det sendes et varsel etter § 32-2. Det er videre påkrevd med pålegg før 
myndighetene kan følge opp saken videre.  
 
Før lovendringen i 1997 kunne myndighetene gi forelegg uten først å ha gitt pålegg om 
retting. Denne endringen har bidratt til å bedre rettssikkerheten fordi kontradiksjonen er 
styrket, og det er gitt en videre adgang til å klage på vedtaket og eventuelt prøve det for 
domsstolene. 
 
Det er grunn til å tro at det med en mer betryggende saksgang som følge av kravet om å gi 
pålegg før ileggelse av forelegg, har ført til en mer effektiv saksgang. Når sider ved en sak 
blir bedre opplyst og den ansvarlige har adgang til å klage, øker dette sannsynligheten for å 
gi rettsriktige beslutninger. Dette vil igjen føre til at færre saker klages inn til domstolen 
slik at den totale ressursbruken for samfunnet reduseres. Belastningen for den kravet retter 
seg mot vil også bli mindre. 
 
Hensynet som ligger til grunn for å fjerne kompetansen til å gi forelegg uten å gå veien om 
pålegg er uttalt i forarbeidene: 
 
”Det er et prinsipielt skille mellom et pålegg om retting og et forelegg som er et 
tvangsgrunnlag. Et vedtak som gir rett til direkte inngripen i privat eiendom, bør fattes 
særskilt”.53 
 
Før det gis pålegg om retting er det vanlig praksis at det gis anledning til å søke om 
tillatelse for det ulovlige arbeidet eller tiltaket. Pålegg kan tvinges gjennom enten ved 
tvangsmulkt eller ved forelegg. 
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3.6 Pålegg om stans og opphør med øyeblikkelig virkning 
Bestemmelsen gir myndigheten kompetanse til å gi pålegg om stans av arbeid eller opphør 
av bruk med øyeblikkelig virkning, uten at det er gitt forhåndsvarsel. Bestemmelsen er 
tenkt brukt i tilfeller der øyeblikkelig stans anses så nødvendig at det kan forsvares å sette 
de vanlige rettsikkerhetshensynene til side. Det er opp til bygningsmyndighetenes skjønn å 
avgjøre hva slags tilfeller som fremstår som ”nødvendig”.54 Et pålegg om stans eller opphør 
med øyeblikkelig virkning kan være en riktig beslutning der og da, selv om det i ettertid 
skulle vise seg å ikke være nødvendig. 
 
Bestemmelsen er et enkeltvedtak. 
 
3.7 Tvangsfullbyrdelse 
3.7.1 Direkte tvangsgjennomføring 
Kommunen har etter § 32-7 andre ledd adgang til å direkte tvangsgjennomføre ”rettskraftig 
dom eller dermed likestilte forelegg” uten at det er nødvendig med kjennelse etter 
tvangsloven §§ 13-17 og 13-14. Det arbeidet som etter pålegget er nødvendig utføres av 
bygningsmyndighetene ”for regning av den som dommen eller forelegget er rettet mot”. 
 
Denne bestemmelsen gir kommunen anledning til på en effektiv måte å gjennomføre gitte 
pålegg uten å være avhengig av andre myndigheter. Mitt inntrykk er likevel at kommunene 
generelt sett er lite villige til å bruke såpass harde tvangsmidler på egen hånd. Men 
sivilombudsmannsaken fra Åseral viser det motsatte, der kommunen brant ned både hytte 
og inventar da de hadde hjemmel til direkte tvangsgjennomføring i rivingsdom.
55
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Pbl § 32-7 gir en skjønnsmessig adgang til å utføre ”nødvendig” arbeid, noe som må bety at 
det ligger en begrensning i de arbeidene som kommunen med tvang kan utføre. 
Tvangsloven § 5-10 inneholder en alminnelig regel om plikt til varsomhet under 
fullbyrdelsen og den slår fast at fullbyrdelse ikke skal ”foretas i større omfang enn 
nødvendig”.  Denne alminnelige aktsomhetsregelen må gjelde også når kommunen 
gjennomfører tvang, fordi kommunen for det første ikke har den faglige kompetansen og 
erfaringen som namsmyndighetene har, og for det andre er ikke kommunen en helt nøytral 
part i saken.  
 
Det må legges til grunn at de vanlige saksbehandlingsreglene i tvangsloven kap 13 gjelder 
for kommunens saksgang, slik at begjæring skal varsles saksøkte med oppfordring til å 
uttale seg. Kommunen har ikke lov til å bruke makt under tvangsgjennomføringen og må 
”kreve hjelp hos namsmannen” dersom noen ”gjør motstand”, jf. tvangsloven §13-14 andre 
ledd. Rettsikkerheten til den saksøkte er ivaretatt i lov, men tvangsfullbyrdelse av et pålegg 
kan være svært inngripende. Rent lovteknisk burde det gått klart frem av bestemmelsen at 
kommunen må følge tvangslovens bestemmelser i slike saker. 
 
3.7.2 Tvangsgrunnlag for utlegg 
Endelig vedtak om tvangsmulkt er tvangsgrunnlag for utlegg etter tvangsloven § 7-2 
bokstav d), og endelig vedtak om overtredelsesgebyr er tvangsgrunnlag for utlegg etter pbl 
§ 38-8 sjuende ledd. Dette betyr at kommunen kan gå direkte til namsmyndigheten og 
begjære utlegg for kravet etter tvangsloven § 7-1. Dette gir kommunen adgang til å 
inndrive disse spesielle pengekravene på en mer effektiv metode enn etter vanlig 
pengekravsrett. Denne metoden synes hensiktsmessig med hensyn til tid og ressursbruk. 
Ettersom både tvangsmulkt og overtredelsesgebyr skal tilfalle kommunen for å minske 
merkostnadene som ulovlighetsoppfølging medfører er det er grunn til å tro at 
betalingsviljen er mindre enn normalt med denne typen pengekrav. 
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Rettsikkerheten til den enkelte blir ivaretatt etter de vanlige saksbehandlingsreglene i 
tvangsloven. I tillegg setter dekningsloven kapittel 2 rammene for hvilke formuesgoder det 
kan tas utlegg i. 
 
3.8 Straff 
Straff inngår naturlig flere steder i oppgaven, men vil ikke inngå i en selvstendig drøftelse. 
Avgrensingen er naturlig da straff bare ilegges av påtalemyndigheten og domstolen. Denne 
oppgaven konsentrerer seg om bygningsmyndighetenes håndheving av pbl. 
 
Det er ønskelig fra myndighetenes side å begrense bruken av straff og heller øke bruken av 
administrative sanksjoner.
56
 Dette fordi det er mer effektivt at forvaltingen kan sanksjonere 
direkte uten å gå veien om påtalemyndigheten og domstolen.
57
 Administrative sanksjoner 
er mindre inngripende enn straff og nivået på det ondet man påfører den ansvarlige for 
lovbrudd vil lettere kunne tilpasses et riktig nivå i forhold til overtredelsen.  
 
Samtidig som pbl ble innrettet for mindre bruk av straff, ble straffenivået skjerpet i 2008-
loven med henblikk på miljøkriminalitet og vern.
58
 Selv om mindre alvorlige brudd på pbl 
ikke er blitt prioritert av påtalemyndigheten, er det nå rettet fokus på at de alvorlige 
tilfellene skal prioriteres av politi og påtalemyndigheten.  
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4 Tvangsmulkt 
Hensikten med tvangsmulkten er å få brakt det ulovlige forhold til en avslutning ved at 
forholdet rettes i henhold til pålegget. Når det ulovlige forholdet er rettet, slutter 
tvangsmulkten å løpe. Dersom forholdet blir rettet før fristen i pålegget utløper vil det ikke 
påløpe tvangsmulkt.  
 
Tvangsmulkten tilfaller kommunen. Selv om tvangsmulkt ikke regnes som straff kan det 
ses på som betenkelig at denne tilfaller det samme organet som gir tvangsmulkten. 
Sanksjonsutvalget anbefalte ikke at inntekten av tvangsmulkt tilfaller en nærmere definert 
del av staten eller til kommunene. De begrunnet dette med at det er at det er uheldig om 
forvaltningen får en egeninteresse i saken.
59
 
 
Problemstillingen er tilsvarende som ved overtredelsesgebyr, der også gebyret tilfaller 
kommunen, se drøfting under punkt 5. 
 
Det skal i forhåndsvarselet alltid settes en frist for retting. Eventuell tvangsmulkt ”fastsettes 
samtidig med pålegg om retting og løper fra fristoverskridelse for retting”, jf. 32-5 første 
ledd. 
 
Tvangsmulkt kan ikke pålegges dersom det foreligger hindringer som ikke skyldes den 
ansvarlige, eller det på annen måte er umulig å gjennomføre pålegget.
60
 
 
 
4.1 Tvangsmulkt og forelegg 
Tvangsmulkt er den vanligste og minst inngripende måten for kommunene for å sikre 
oppfyllelse av pålegg.
61
 Tvangsmulkt anses derfor for å være det virkemidlet som først og 
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fremst skal brukes. For å tydeliggjøre dette ble reglene om tvangsmulkt plassert foran 
reglene om forelegg. I de tilfellene tvangsmulkt ikke er en tilstrekkelig trussel, er adgangen 
til å gi forelegg beholdt. I vurderingen av når det er nødvendig å utferdige forelegg må 
forvaltning vurdere om det er nødvendig for å oppnå ønsket resultat og om virkemidlet står 
i forhold til overtredelsen. Det ligger i sakens natur at det kan gå lang tid fra det 
underliggende vedtaket gis til forelegg utstedes, dersom tvangsmulkt blir forsøkt først. Det 
foreligger derfor et krav i § 32-6 første ledd om at den forelegget rettes mot skal gis 
anledning til å uttale seg på nytt. 
 
 Se drøfting i punkt 9 om forelegg. 
 
 
4.2 Nedsettelse eller frafall av ilagt tvangsmulkt 
Når det ulovlige forholdet er rettet har kommunen en skjønnsmessig adgang til å nedsette 
eller frafalle tvangsmulkten.
62
 Avslag på søknad om å nedsette mulkten er et enkeltvedtak 
som kan påklages. 
 
Hvilke momenter kommunen skal vurdere når de behandler en søknad om nedsettelse, 
kommer ikke til uttrykk i bestemmelsen. 
 
Departementet uttaler på side 177 at kommunen har en skjønnsmessig adgang til å nedsette 
eller frafalle mulkten etter at det ulovlige er rettet. Det betyr at kommunen etter gjeldende 
rett står fritt til å avgjøre dette spørsmålet. 
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5 Overtredelsesgebyr 
Overtredelsesgebyr representerer en endringen er en viktig del av arbeidet med å innføre et 
mer effektivt og nyansert sanksjonssystem med mindre bruk av straff. 
63
 
 
”Overtredelsesgebyr karakteriseres ved at forvaltningen pålegger en person eller et 
foretak å betale et pengebeløp til det offentlige som følge av at personen eller noen som 
identifiseres med foretaket, har overtrådt en handlingsnorm (et forbud eller et påbud) 
fastsatt i lov eller forskrift i medhold av lov eller individuell avgjørelse”.64  I forarbeidene 
går det klart frem at ”det må kunne ilegges overtredelsesgebyr for bygging uten tillatelse 
også der tiltaket godkjennes i ettertid”. 65   
 
Overtredelsesgebyr er en administrativ sanksjon med et pønalt formål. Denne sanksjonen 
regnes ikke som straff etter norsk rett. Men etter EMK artikkel 6 er overtredelsesgebyr 
straff, og det er derfor i strid med kravet om rettferdig rettergang at et forvaltningsorgan 
ilegger overtredelsesgebyr. Menneskerettsdomstolen har likevel godtatt at 
forvaltningsorganer til en viss utstrekning kan ilegge overtredelsesgebyr. Det innebærer at 
forvaltningsorganer som ilegger overtredelsesgebyr må anvende konvensjonen som en del 
av norsk rett, og den går i følge menneskerettsloven § 3 foran intern norsk rett. Pbl § 32-10 
er en presisering av dobbeltstrafforbudet i EMK, se oppgavens punkt 7.2. 
 
5.1 Aktsomhetskravet 
Etter § 32-8 første ledd går det frem at overtredelsesgebyr kan ilegges den som forsettelig 
eller uaktsomt begår en eller flere av de handlingene eller unnlatelsene som er listet opp i 
bokstavene a til l. 
                                                 
63
 Ot.prp. nr 45 s 167  
64
 NOU 2003:15 s. 22 
65
 Ot.prp. nr 45 s. 176 
36 
 
Departementet syn er at det på plan- og bygningsrettens område for det meste er lett å 
konstatere om noen av handlingsnormene som fremgår av § 32-8 er overtrådt. 
66
Aktsomhetskravet er strengt i og med at alt ansvar for utførelse av tiltak er plassert hos en 
eller flere ansvarlige. Skyldspørsmålet vil som regel ikke være spesielt vanskelig å vurdere 
da bygging i strid med pbl som oftest vil oppfylle skyldkravet uaktsomhet. De fremholder 
videre at ”sanksjonen overtredelsesgebyr er en mildere reaksjon enn straff, selv om det 
konkrete beløpet etter omstendighetene kan bli høy”. Objektiv konstatering av normbrudd 
er ikke nok, da det kan skyldes unnskyldelige grunner for normbruddet. 
 
5.2 Foretaksstraff 
Etter § 32-9 femte ledd kan overtredelses gebyr ilegges når overtredelsen er begått av noen 
som har handlet på vegne av foretaket. Foretaksstraff kan typisk være følger av anonyme 
og kumulative feil.
67
  Foretaksansvaret er tilnærmet objektivt, da det bare er hendige uhell 
og force-majeure tilfellene som faller utenfor. Denne bestemmelsen harmonerer godt med 
rollefordelingen systemet er bygget på, der de ansvarlige har fullt ansvar på sine 
ansvarsområder slik at de må stå til ansvar for alt direkte til bygningsmyndighetene. Denne 
bestemmelsen er derfor en effektiv sanksjonsmulighet som myndighetene kan bruke for å 
oppnå større etterlevelse av plan- og bygningsrettens område. Det er viktig at foretak ikke 
skal kunne unndra seg ansvar for anonyme og kumulative feil, da overtredelsene gjerne er 
begått på foretaket sine vegne og i foretakets interesse. Denne type feil skyldes gjerne 
måten foretaket organiserer og følger opp sine rutiner som skal sikre kvaliteten i den 
oppgaven de har ansvar for. 
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5.3 Overtredelsesgebyr og tvangsmulkt 
Tvangsmulkt er ikke en sanksjon, fordi den kun har som formål å fremtvinge at pålegg gitt 
om å rette ulovlige forhold blir oppfylt. Den som et vedtak om tvangsmulkt er adressert til, 
kan forhindre at tvangsmulkt påløper ved å bringe det ulovlige forholdet til opphør. 
Overtredelsesgebyret derimot er et onde som påføres på grunn av overtredelsen.  
Som vi ser i forarbeidene til plb (1995) er det ikke noe prinsipielt i veien for å vedta 
tvangsmulkt og ilegge overtredelsesgebyr for det samme forholdet: 
  
”Anvendelsesområdet for tvangsmulkt er begrenset, idet den bare kan anvendes 
overfor eventuelle fremtidige overtredelser. Det betyr at tvangsmulkten kan 
avverges ved å etterkomme pålegget. For straffebøter er denne muligheten 
overskredet. Allerede begåtte lovbrudd kan og bør i en del tilfeller rammes med 
straffebøter”.68  
 
5.4 Krav til formell advarsel  
Formell advarsel er et vedtak som treffes med hjemmel i lov og som retter seg mot en 
person eller foretak som følge av en overtredelse av en handlingsnorm. Sanksjonen er et 
varsel om at nye lovbrudd vil medføre en strengere sanksjon. Det er særlig av hensyn til 
næringslivet at straff kan ha uheldige virkninger og føre til helt eller delvis tap av inntekt, 
jf. Rt-005-481. Pbl har ivaretatt hensynet til næringslivet ved å innføre et nyansert 
sanksjonssystem som åpner for muligheten til å gi varsel ved mindre alvorlige 
overtredelser, jf. §§ 22-2 første ledd siste punktum. Tilsvarende hensyn er tatt angående 
tilbaketrekking av godkjenning, jf. § 22-4 andre ledd siste punktum  
 
Varselet omfatter ”mindre alvorlige overtredelser”, og gir den eller de ansvarlige mulighet 
til å rette feilen og innrette seg lovlig.  Også når det gjelder overtredelsesgebyr har lovgiver 
lagt inn et vilkår som i prinsippet kan ligne på formell advarsel, før overtredelsesgebyr kan 
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utstedes etter § 32-8 første ledd bokstav g) til l). Overtredelsesgebyret kan først ilegges 
etter at plikten til å oppfylle pålegget innen tidsfristen er gått ut. På det tidspunktet er det 
også utvilsomt slik at den pålegget retter seg mot har opptrådt uaktsomt.  Før dette 
tidspunktet kan det være vanskelig å avgjøre om brudd på handlingsnormen skyldes forsett 
eller uaktsomhet.  Denne fremgangsmåten blir derfor både hensiktmessig og effektiv for 
forvaltningen. Rettsikkerheten ivaretas i og med at man eliminerer faren for å trå feil med 
hensyn til skyldspørsmålet. Samtidig vil myndighetene kunne opptre smidigere overfor 
næringslivet, og gi rom for noen feilskjær som det er vanskelig å unngå helt i det praktiske 
liv, fremfor å gå i retning av et kontrollsamfunn.
69
 
 
I teorien har det kommet frem en annen tolkning av bestemmelsen § 32-5 bokstavene g) til 
l) som det er vanskelig å finne gode argumenter for. Pedersen med flere trekker frem at 
overtredelsesgebyr etter 32-8 bokstav g) til l) står i en særstilling, fordi slikt gebyr har 
samme formål som en tvangsmulkt. Videre peker de på at selv om dette formelt sett ikke er 
dobbeltstraff fremstår det som urimelig, noe de mener å finne støtte for i departementets 
veiledning:
 70
 
 
”Ileggelse av overtredelsesgebyr etter denne bestemmelsen må ses i sammenheng 
med at pålegg ofte tvinges gjennom med tvangsmulkt. Det vil sjeldent være rimelig 
å ilegge både tvangsmulkt og overtredelsesgebyr for manglende oppfyllelse av 
pålegg, siden dette vil medføre en dobbelt økonomisk belastning for samme 
forhold. Bruk av bestemmelsen vil være mest aktuell der kommunen utsteder 
forelegg, og tvangsgjennomfører pålegget”. 
 
Det at departementet har kommet med en utfyllende uttalelse er vel og bra, men det 
fremstår som noe uklart om dette er utrykk for lovgivers vilje. Dette fordi det fremstår som 
meget ulogisk at en bestemmelse i medhold av § 32-8 om overtredelsesgebyr, bare er 
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aktuell der kommunen utsteder forelegg.  For det andre er det vanskelig å se at 
overtredelsesgebyr og tvangsmulkt på noen måte får det samme formålet dersom de brukes 
sammen i bokstav g) til l). Bestemmelsene i § 32-8 bokstav g) til f) inneholder pålegg om 
retting som er enkle og ikke på noen måte tyngende økonomisk.  På den annen side gjelder 
bestemmelsene viktige plikter som det er av stor samfunnsinteresse at de ansvarlige utfører. 
Det ”å holde byggverk og installasjoner i stand”, ”fjerne bygning eller rester av bygning 
eller innretninger, eller om å rydde tomta” samt ”treffe sikringstiltak”, er alle nødvendige 
krav som har til formål å forhindre skader og ulykker. Vider kan tiltak for å avhjelpe 
ulempe fra byggtekniske installasjoner være nødvendig fordi de kan skape farlige 
situasjoner eller støy ut over anbefalte støygrenser i byggeperioden. 
 
”Departementet peker på at det må kunne ilegges overtredelsesgebyr for bygging uten 
tillatelse også der tiltaket godkjennes i ettertid”.71 Det samme prinsippet må gjelde der den 
ansvarlige forsettlig eller uaktsomt misligholder sine plikter på en slik måte at det kan gå ut 
over liv og helse eller skape risiko for ulykke, uavhengig av om forholdene rettes i ettertid. 
Vilkårene for å ilegge overtredelsesgebyr inntrer først når den ansvarlige forsettlig eller 
uaktsomt bryter en av handlingsnormene i § 32-5. I det øyeblikket den ansvarlige ikke 
oppfyller pålegg innen fristen, har den ansvarlige oppfylt vilkåret for skyldkravet ”forsett” 
for overtredelser av handlingsnormer som følger av bokstav g) til l). 
 
Overtredelsesgebyret er en administrativ straff som har et pønalt formål. Det blir da noe 
uryddig å hevde at dette på noen måte har det samme formålet som Tvangsmulkt som er en 
et forvaltningstiltak som brukes som virkemiddel for å fremtvinge oppfyllelse av ”pålegg”. 
En løpende mulkt vil for eksempel løpe inntil forholdet er rettet, men overtredelsesgebyret 
inntreffer bare en gang. Det er derfor vanskelig å se at en kombinasjon av tvangsmulkt og 
overtredelsesgebyr fremstår som mer urimelig når de brukes sammen i tilfeller som går 
under bokstavene g) til l) enn ved andre tilfeller av overtredelsesgebyr som kan hjemles i § 
32-8 for øvrig. En samordning av sanksjonene etter § 32-10 vil etter en rimelighets-
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vurdering sikre at sanksjonen står i rimelig forhold til sanksjonene. Det er videre slik at 
kommunen kan nedsette eller frafalle ilagt tvangsmulkt når det ulovlige forholdet er rettet.  
 
Som det går frem av det ovenfor mener jeg det er vanskelig å finne gode argumenter for 
tolkningen til Pedersen med flere, og departementets kommentarer til bestemmelsen. 
Tolkningen harmonerer etter mitt skjønn dårlig med bestemmelsene i kapittel 32, og de 
hensyn og formål som disse bygger på.  
 
5.5  Overtredelsesgebyr mer effektivt enn straff 
Sanksjonsutvalget har drøftet spørsmålet da det er et ønske fra myndighetenes side å 
redusere bruken av straff som sanksjon
72
. Jeg heter momenter fra Sanksjonsutvalgets 
vurderinger og knytter dem til plan- og bygningsrette. 
 
Den rettsituasjonen som var tidligere var at det var enklere å gi bestemmelser om straff som 
sanksjon ved overtredelser, fordi hele det regelsettet som gjelder behandling av straffesaker 
da automatisk kom til anvendelse.   
 
Ved at det ved ny pbl ble innført overtredelsesgebyr, ble rettsikkerheten ivaretatt ved at det 
er en forutsetning for å anvende overtredelsesgebyr at departementet har gitt forskrift om så 
vel utmålingen som praktiseringen
73
. Gebyrets størrelse må videre baseres på de momenter 
som departementet har gitt i forskrift
74
 og maksimumssatsene som står i SAK10 § 16-1  
Faren ved å ha dette i forskrift er at forskriften må samsvare med handlingsnormene som 
står i § 32-8. I motsatt fall vil bygningsmyndigheten kunne risikere å pålegge noen et 
uhjemlet overtredelsesgebyr. 
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Sanksjonsutvalget fremholder at administrative sanksjoner normalt vil være mer effektivt 
enn straff. Ved at saken bare behandles av en etat i stede for to eller eventuelt tre med 
domstolen vil samfunnskostnaden redusere totalt sett. Behandlingen i forvaltningen vil ofte 
være enklere enn i straffeapparatet. Sanksjonsutvalget konkluderer at med den samme 
totale ressursbruken, har samfunnet mulighet til å sanksjonere flere overtredelser enn etter 
straffesporet. Dette kan bidra til økt etterlevelse av lovverket. At saken behandles i en etat 
isteden for to vil trolig føre til at den administrative sanksjon kan ilegges raskere enn straff. 
De fremholder at kort tid mellom overtredelse og sanksjon er viktig med hensyn en 
preventiv virkning av sanksjonen. 
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6 Oppsettende virkning 
Det er ut fra rettsikkerhetshensyn gitt adgang til å utsette iverksetting av vedtak etter 
forvaltningsloven § 42 når et vedtak er under klagebehandling. Hovedregelen etter fvl § 42 
er at klage over enkeltvedtak ikke gis oppsettende virkning.  Det er opp til 
forvaltningsmyndighetene å vedta utsatt iverksetting, enten av eget tiltak eller etter en 
anmodning fra den som klager.  
 
6.1 Pålegg om retting eller riving 
Ved et enkeltvedtak med krav om riving eller rettig av en bygning kan man beslutte utsatt 
iverksetting for å hindre at det oppstår uopprettelig skade eller tap dersom pålegget 
gjennomføres i de tilfellene klageren får medhold. Utsatt iverksetting kan bidra til å sikre 
en fri og uavhengig klagebehandling. En søknadsbehandling angående byggetillatelse for et 
ulovlig oppført bygg kan påvirke behandlingen, fordi saksbehandler kan bli redd for å gjøre 
feil når konsekvensen kan bli at et uhjemlet rivningsvedtak effektueres før eventuell klage 
er avgjort. 
 
6.2 Tvangsmulkt 
Ileggelse av tvangsmulkt er et enkeltvedtak og bestemmelsen om oppsettende virkning 
gjelder derfor også for tvangsmulkt. Etter veileder for forurensingsmyndigheten kan 
tvangsmulkt etter forurensingsloven gis oppsettende virkning på følgende måte:  
 
”Dersom en klage på vedtak om løpende tvangsmulkt gis oppsettende virkning, vil 
mulkten fortsetter å løpe, men ikke forfalle til betaling før klagen er avgjort.  
Dersom det forvaltningsvedtaket som tvangsmulkten er knyttet til, påklages, og 
denne klagen gis oppsettende virkning, bør også tvangsmulktvedtaket utsettes til 
denne klagen er avgjort”.75 
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De hensynene som foreligger i forhold til tvangsmulkt i pbl vil også bli godt ivaretatt 
dersom denne måten å gi oppsettende virkning på anvendes i de tilfellene 
bygningsmyndighetene beslutter det. 
 
Det kan være gode grunner til å gi utsatt virkning for tvangsmulkt når vedtaket er under 
klagebehandling. Selv om tvangsmulkten vil frafalle dersom klageren får medhold, vil det 
kunne komme opp i betydelige beløp som må betales dersom det ikke gis medhold i 
klagen. Ved beløp som blir uforholdsmessig store i forhold til overtredelsen kan disse 
reduseres etter en samordning, jf. 32-10 første ledd. Eller den kan frafalles helt eller delvis 
når det ulovlige forholdet er rettet.  
 
Kommunen bør også tenke på at ved å tvinge gjennom en oppfyllelse av et pålegg som 
senere viser seg i rettskraftig dom å være lovlig, vil kommunen bli erstatningsansvarlig 
overfor klageren.  
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7 Samordning av sanksjoner  
7.1 Rimelighetsvurdering av reaksjon i forhold til overtredelse 
Pbl § 32-10 første ledd, første punktum er en kodifisering av det generelle 
forvaltningsrettslige prinsipp om at en reaksjon på overtredelser må stå i rimelig forhold til 
overtredelsen.
76
 Årsaken til den formelle lovfestingen av prinsippet er at departementet så 
det som viktig at denne vurderingen blir foretatt ved pålegg og ileggelse av sanksjoner. 
Departementet ville derfor synliggjøre den både for tiltakshaversiden og kommunen.
77
 
”Bestemmelsen skal imidlertid verken utvide eller innskrenke den alminnelige plikten som 
gjelder ved pålegg, forelegg, overtredelsesgebyr og liknende, eller domstolens rett til å 
prøve dette.”78  Dette betyr at selv om domstolens overprøving av kommunens 
forvaltningsskjønn vil være begrenset til å vurdere om vedtaket er sterkt urimelig, har 
bygningsmyndighetene en lovfestet plikt å foreta en forholdsmessighetsvurdering slik at 
reaksjonene ikke blir strengere enn det som er nødvendig for å oppnå formålet. ”Dersom 
det utferdiges flere ulike typer sanksjoner for samme overtredelse, må disse samordnes slik 
at overtrederen ikke rammes på en urimelig måte,” jf. § 32-10 første ledd annet punktum. 
 
For det samme forholdet kan myndighetene fastsette en tvangsmulkt, gi overtredelsesgebyr 
og trekke tilbake sentral eller lokal godkjenning, og påtalemyndighetene og domstolen kan 
ilegge straff. 
 
 En helhetlig vurdering gjør det lettere å tilpasse sanksjonene slik at de samlet sett fremstår 
som rimelige. Det er først og fremst den samlede økonomiske belastningen av de ulike 
sanksjonene som foretas i denne vurderingen. Unnlater bygningsmyndighetene å foreta en 
slik vurdering vil det være en saksbehandlingsfeil som domstolen kan overprøve.  
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Det følger av forarbeidene hvilke momenter det særlig skal tas hensyn til ved utmåling av 
sanksjoner. ”Graden av eventuell [skyld] hos den ansvarlige, grovheten av overtredelsen 
samt mulige fordeler av overtredelsen (…)”79 er vesentlig. Videre vil det være et moment i 
vurderingen om det har gått lang tid fra kommunen oppdaget overtredelsen til den 
reagerer.
80
 Det kan også være et moment hvor lang tid det har gått lang tid fra overtredelsen 
faktisk har skjedd til kommunen reagerer.  
 
På bakgrunn av rettspraksis på området må det også være riktig å vurdere om kommunen 
har opptrådt på en måte som kan ha gitt den private part grunn til å tro at søknaden var 
innvilget, eller at det har vært kurant å få innvilget søknader i utmålingsvurderingen.
81
 ”I 
tillegg vil det ved en slik vurdering også kunne legges vekt på bl.a. hvor viktig det er at 
pålegget overholdes, om vedkommende tidligere har unnlatt å etterkomme gitte pålegg, 
samt hensynet til å skape respekt for lovverket”.82  
 
7.2 Vern mot dobbeltstraff 
”Av [§ 32-10] andre ledd følger det at overtredelsesgebyr ikke kan ilegges der straff er 
ilagt ved bot eller dom, eller der straffesak er avgjort med frifinnelse for samme forhold”.83 
 
Bestemmelsen er en presisering av dobbeltstrafforbudet i EMK, tilleggsprotokoll nr. 7 
artikkel 4, som gjelder som norsk lov jf. menneskerettsloven § 2.
84
 Den offisielle norske 
oversettelsen er slik: 
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”Ingen skal kunne bli stilt for retten eller straffet på ny i en straffesak under den 
samme stats domsmyndighet, for en straffbar handling som han allerede er blitt 
endelig frikjent eller domfelt for i samsvar med loven og rettergangsordningen i 
straffesaker i denne stat.” 
 
Formålet med forbudet mot gjentatt forfølgning er å beskytte mot den belastningen det er å 
bli utsatt for en ny straffeforfølgning for det som allerede er straffesanksjonert fra 
samfunnets side ved en endelig avgjørelse. For at dobbeltstrafforbudet skal være aktuelt må 
de to forfølgningene gjelde samme forhold. Samtidig forfølgning innebærer ingen 
krenkelse av EMK, se NOU 2003:15 s. 241. 
 
Verken pålegg om retting, bruk av tvangsmulkt, utferdigelse av forelegg eller 
tvangsfullbyrdelse omfattes av forbudet om dobbeltstraff. Disse reaksjonsformene går inn 
under begrepet forvaltningstiltak. Straff etter § 32-9 og overtredelsesgebyr etter § 32-8 er 
derimot å anse som straff i forhold til EMK, og benevnes som administrative sanksjoner. 
Forvaltningstiltakene har ikke et pønalt formål, og er derfor aldri med i en vurdering av om 
dobbeltstraff foreligger.   
 
Forskjellen mellom forvaltningstiltak og sanksjon kom til uttrykk i dommen RG-2005-574. 
Her ble det fremmet påstand om at en bot på kr 20.000 ville innebære en dobbeltstraff i 
strid med EMKs tilleggsprotokoll nr 7 art. 4. Dette fordi det tidligere var utstedt pålegg om 
riving og ilagt en tvangsmulkt som samlet beløp seg på kr 360.000. I dommen ble følgende 
uttalt: 
 
”Pålegg om byggestopp og riving etter plan- og bygningsloven § 113 er ikke straff 
etter norsk rett. Det er heller ikke tvangsmulkt etter lovens § 116a. Det primære 
47 
 
formålet med begge forhåndsreglene er å gjenopprette en tidligere lovlig 
tilstand.(…)”.85 
 
7.2.1 Tilbaketrekking av godkjenning 
Bestemmelsen inneholder videre et klart forbud mot å ilegge overtredelsesgebyr dersom 
den ansvarlige tidligere har blitt ilagt rettighetstap for det samme forholdet i en endelig 
avgjørelse. Det betyr ”i praksis tap av godkjenning etter § 22-2, eventuelt § 22-4”. 86 
 
Dette representerer et unntak fra definisjonen i forhold til hva som inngår i 
sanksjonsbegrepet etter EMK. Dette er fordi tap av godkjenning etter kapittel 20 helt klart 
er knyttet til kvalifikasjonskrav. Sanksjonsutvalget foretok følgende drøftelse: 
 
”Dersom [tilbaketrekking av godkjenning] (…) er å påføre gjerningspersonen 
eller foretaket et onde som en reaksjon fra samfunnets side mot overtredelsen, er 
vedtaket en sanksjon (…). Omvendt vil et tilbakekall ikke være en sanksjon hvis 
formålet er å hindre at en person fortsetter a drive en virksomhet han ikke er 
kvalifisert for”.87 
 
Bygningslovutvalget ga utrykk for den samme avveiningen, og mente at tilbaketrekking av 
godkjenning var å regne som et forvaltningstiltak. Formålet er å sikre at foretaket innehar 
de nødvendige kvalifikasjonene, og foretaket kan få tilbake godkjenningen ved søknad som 
dokumenterer at forholdet er rettet.
88
 Departementet fremholdt også at det ikke anså at 
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tilbaketrekking var en ”en reaksjon av en slik karakter” at det var nødvendig å samordne 
den som en sanksjon.
89
 
 
Departementet konkluderte likevel motsatt da det ble presisert i ”spesialmotivet” at 
rettighetstap på bygningsrettens område i praksis er det samme som tap av godkjenning.
90
  
Og ordlyden er således klar i forhold til at tilbaketrekking av godkjenning skal samordnes i 
forhold til overtredelsesgebyr med hensyn til dobbelstraff.  En grunn til dette kan være at 
bygningsmyndigheten ikke skal behøve å foreta avveininger i forhold til om tilbaketrekking 
av godkjenning i praksis overskrider grensen mot straff, fordi det kan være fare for at 
tilbaketrekkingen i hovedsak kan få preg av å påføre et onde, jf. Rt-2005-481. Dette kan 
likevel ikke forstås som en hjemmel til å bruke tilbaketrekking som en administrativ 
sanksjon som har til formål å påføre et onde. At tilbaketrekking av godkjenning er tatt inn i 
§ 32-10 har kun til formål å redusere faren for dobbelt straff. 
 
Samordning etter § 32-6 andre ledd innebærer ikke et forbud mot samtidig forfølging, og 
samtidig forfølgning innebærer heller ingen krenkelse av EMK.
91
 Overtredelsesgebyr og 
tilbaketrekking av godkjenning kan gis samtidig. Men et endelig vedtak der en av disse to 
reaksjonsformene benyttes vil sperre muligheten for å benytte den andre. Spørsmålet er når 
endelig avgjørelse kan sies å foreligge. En administrativ sanksjon etter forvaltningssporet 
er endelig når klagefristen er utløpt eller avgjørelse er truffet av klageinstansen, mens etter 
straffesporet avgjørelsen endelig når det foreligger en rettskraftig avgjørelse.
92
 
 
På den ene siden kan tilbaketrekking av godkjenning være en inngripende reaksjon som 
kan få økonomiske konsekvenser i foretaket. På den annen side er tilbaketrekking av 
godkjenning et effektivt virkemiddel for å sikre at byggearbeid utføres av kvalifiserte 
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ansvarlige. Og på den måten å forebygge mot at tiltak oppføres i strid med bestemmelser 
gitt i eller i medhold av pbl.  Rettsikkerhetshensynet er her ivaretatt ved at et foretak skal 
kunne legge saker bak seg og gå videre etter at en sak er endelig avgjort.  
 
 
7.2.2 Valg av spor 
Ut fra prinsippet om at det ikke skal anvendes straff der en administrativ sanksjon er 
tilstrekkelig, er det opp til bygningsmyndighetene å velge om de vil sanksjonere med 
overtredelsesgebyr eller sende saken til påtalemyndighetene med tanke på 
straffeforfølgning.  Dette betyr at det innenfor samme handlingsnorm kan anvendes både 
straff og administrativ sanksjon. For bygningsmyndighetenes del innebærer dette at det er 
viktig å velge spor i de sakene som er så alvorlige at de bør anmeldes. Et endelig vedtak om 
overtredelsesgebyr fra forvaltningen vil for eksempel kunne sperre for en senere sanksjon i 
straffesporet, noe man må forsøke å unngå. Også med tanke på å unngå gjentatt forfølgning 
for det samme forholdet er det viktig å velge spor. 
 
7.2.3 Vern mot selvinkriminering  
Vern mot selvinkriminering er en sentral rettsikkerhetsgaranti. Etter forvaltningsloven er 
det forvaltingen som må utrede de saker som skal avgjøres. Dersom forvaltningen skal 
treffe vedtak som pålegger private plikter eller på annen måte er tyngende, er det 
forvaltningen som må sannsynliggjøre at lovens vilkår for å treffe vedtaket er innfridd. 
Forvaltningsloven har ikke regler om opplysnings- eller forklaringsplikt for parter. På pbls 
område er det slik at de ansvarlige har plikt til å fremlegge dokumenter i søknaden, og de 
må også fremlegge dokumenter samt bistå i en teknisk kontroll dersom 
bygningsmyndighetene foretar tilsyn med tiltaket. Dette går frem av den klare 
rollefordelingen i pbl der de ”de ansvarlige” må stå direkte til ansvar overfor 
bygningsmyndighetene,
93
 se for øvrig punkt 2.2.1. 
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Spørsmålet er om opplysninger som er lovlig fremtvunget på tilsynsstadiet kan brukes 
dersom saken ender opp som en straffesiktelse i konvensjonens forstand? På den ene siden 
har de ansvarlige opplysningsplikt, både under selve byggesaken, og ved tilsyn, jf. § 25-1. 
Det går videre klart frem av denne bestemmelsen at tilsyn skal føres i et slikt ”omfang at 
den kan avdekke regelbrudd”. De opplysningene som kommer frem i denne fasen bør ut fra 
lovens ordlyd kunne brukes i en etterfølgende ulovlighetsoppfølging.  
 
Spørsmålet blir derfor å finne et skjæringspunkt for når i saksbehandlingen vernet mot 
selvinkriminering inntrer? Sanksjonsutvalget drøftet spørsmålet, og konkluderte med at det 
er helt greit å ha regler om opplysningsplikt i ordinære forvaltningssaker.
94
 Utvalget slo 
videre fast at vernet først inntrer når saken har fått karakter av en straffesiktelse. Hva som 
markerer en slik overgang ved ulovlighetsoppfølging og som utløser retten til å forholde 
seg taus er usikkert. Men ut fra dette vil det være naturlig å anta at varsel om 
overtredelsesgebyr er det som markerer overgangen mellom de to fasene. 
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8 Adgang til klage og rettslig overprøving 
Det er et viktig rettsikkerhetsprinsipp at det skal være er mulig å klage på tyngende og 
inngripende vedtak. Alle vedtak kan klages inn til et høyere forvaltningsnivå. For 
byggesaker er det Fylkesmannen som er klageinstans, jf. pbl § 1-9 og fvl § 34. 
 
Det er videre viktig at saker kan bli overprøvd av et uavhengig organ. Både 
Sivilombudsmannen og domstolene er uavhengige i den forstand at de ikke er styrt av 
myndighetene. Myndighetene kan ikke instruere domstolen. Det er strengt tatt kun loven 
som kan brukes som styringsverktøy og ulike lovgiverteknikker kan brukes for å forsøke å 
”begrense” domstolens makt.  
 
Avgjørelser fra Sivilombudsmannen har ingen rettskraftsvirkning.  Fylkesmannen og 
kommunene har heller ingen plikt til å innrette seg avgjørelser fra Sivilombudsmannen. 
Men avgjørelsene påvirker likevel forvaltningen. En klage til Sivilombudsmannen er gratis. 
For mange kan dette ut fra et økonomisk perspektiv være den eneste måten de kan få en 
uavhengig vurdering av et vedtak. Domstolen kan i prinsippet prøve alle sider ved et 
vedtak, jf. punkt 8. Dommer fra Høyesterett er den høyeste rettskilden, og 
høyesterettsdommer gir utrykk for gjeldende rett.  
 
 
8.1 Domstolskontroll 
Det generelle prinsippet om domstolprøving av forvaltningens skjønnsmessige avgjørelser 
er utviklet gjennom rettspraksis. Gjeldende rett kommer til utrykk i Rt-2011-304: 
 
”Forvaltningsvedtak kan etter alminnelig forvaltningsrett kjennes ugyldig blant 
annet dersom det lider av en kompetansemangel, er truffet på grunnlag av uriktig 
faktum, er beheftet med saksbehandlingsfeil, ikke bygge på forsvarlig skjønn, er 
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influert av usakelige forskjellsbehandling eller etter sitt innhold er åpenbart 
urimelig” (avsnitt 56). 
 
Hvor langt domstolens kompetanse rekker går frem av Høyesterettspraksis. 
Naturfredningsdommen fra 1995 legger til grunn en full prøvingskompetanse: 
 
”Det er i dag et alminnelig prinsipp i forvaltningsretten at domstolene kan prøve 
ikke bare lovtolkingen, men også subsumsjonen ved anvendelse av lover som gjør 
inngrep overfor den enkelte. Dette anses som en viktig del av rettsikkerheten. Selv 
om det er unntak fra denne hovedregel, må det særskilt begrunnes”.95 
 
8.1.1 Særtrekk på bygningsrettens område 
På bygningsrettens område er avgjørelsen av en søknad et lovbundet vedtak. 
Bestemmelsene er nokså presise og gir ikke særlig rom for skjønn. Men også slike vedtak 
kan bygge på visse skjønnsmessige elementer. Ved domstolprøving vil domstolen likevel 
kunne prøves lovforståelsen fullt ut. Generell lovtolkning er alltid en rettslig oppgave. 
96,97
  
 
Eksempel på lovbundne regler som også gir rom for skjønn finner vi i pbl kapittel 27. 
Krav til infrastruktur kan i utgangspunktet opparbeides som private anlegg. Men det må 
være på plass og godkjent før byggetillatelse kan gis. Kommunen kan likevel i enkelte 
tilfeller kreve offentlig tilkobling til vann og avløp når ”særlige hensyn” tilsier det. Hva 
som ligger i skjønnet styres som regel av retningslinjer som kommunen utarbeider. 
Skjønnet blir derfor foretatt innenfor ganske avklarte rammer.  
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Når det gjelder avløp er det helt klart målet om redusert forurensing som ligger i de særlige 
hensynene. Men hvor store kostnader kan kommunen pålegge den private når de gir et 
pålegg om påkobling, med hjemmel i særlige hensyn? Avstanden fra bolig til det 
kommunale nettet kan noen steder være stor. Her kan det for eksempel være forsvarlig å 
pålegge ti boliger å legge en felles ledning på 100 meter frem til kommunal ledning. 
Tilsvarende vil det være uforholdsmessig økonomisk tyngende å pålegge en enkelt bolig å 
gjøre det samme.  
 
Noen regler i ”bygningsdelen” gir kommunen en skjønnsmyndighet. § 29-2 gir kommunen 
adgang til å stille krav til den visuelle kvaliteten på et bygg i forhold til omgivelsene rundt. 
Utrykket ”kommunens skjønn” må forstås slik at domstolen i utgangspunktet ikke kan 
overprøve kommunens subsumsjon. Det er altså her opp til kommunens vurdering om 
vilkår er oppfylt i det konkrete tilfellet. 
 
Men også her kan domstolene prøve alle sider ved forvaltningens standpunkt. Dette gjelder 
selv når det beror på skjønn hvordan de aktuelle rettsreglene skal forstås. Selv om 
domstolene har denne kompetansen betyr det ikke at de alltid vil benytte seg av den. 
 
Alle tiltak som ikke er i tråd med bestemmelser gitt i eller i medhold av pbl er ulovlige. 
Plikten til å starte ulovlighetsoppfølging er for tiltak som ikke kan tolkes inn under 
begrepet ”mindre betydning”, se punkt 3. Rettspraksis og avgjørelser fra 
Sivilombudsmannen og Fylkesmannen viser imidlertid at de materielle vurderingene 
bygningsmyndigheten foretar i sin saksbehandling i det store og hele er betryggende og 
sjelden byr på problemer. Dette kan skyldes at lovbestemmelsene i bygningsdelen for en 
stor del er lovbundne, det vil her si at det er lite rom for skjønnsvurdering. Rettspraksis 
tyder på at ulovligheter som regel er knyttet til planer og bestemmelser gitt i medhold av 
loven. 
  
Innen ulovlighetsoppfølgingen blir kravet til lovhjemmel og prosessuelle krav strengere jo 
mer inngripende vedtakene er. Dette er i samsvar med legalitetsprinsippet. Domstolene kan 
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prøve alle sidene ved alle vedtak som fattes i forbindelse med ulovlighetsoppfølging. Den 
omfattende rettspraksisen i forbindelse med forelegg viser imidlertid at terskelen er høy før 
domstolen setter bygningsmyndighetens vedtak til side. Etter gjeldende rett støtter 
domstolene en streng håndhevelse av pbl. Se for øvrig punkt 9. 
 
8.1.2 Forholdmessighetsvurdering  
I juridisk teori synes det å være ulik oppfatning av om det finnes et generelt prinsipp om 
forholdsmessighet. Bernt og Rasmussen mente at det finnes et slikt prinsipp og uttalte at: 
”Lovens fullmakter leses med den underforståtte begrensningen at dette ikke må utøves på 
en måte som påfører borgeren byrder som er uforholdsmessig tyngende i forhold til de 
formål som ivaretas ved vedtaket”.98 
 
I rettspraksis er det relativ god støtte for at det finnes et slikt prinsipp på deler av 
forvaltningen.  Et eksempel er Utvisningsdom nr 3 Rt-2000-591. Dommer Lund var ikke 
tilbakeholden med å sette subsumsjonen til side, men la til:  
 
”En annen sak er at praksis kan være relevant omstendighet i forbindelse med 
forholdsmessighetsvurderingen, også fordi likhetshensyn vil kunne spille en rolle 
ved avgjørelsen”(s. 596 fjerde avsnitt) . 
 
Et annet eksempel finnes i Rt-201-304 i en sak om boplikt, uttalte førstvoterende at 
domstolen på enkelte særlige forvaltningsområder er gitt kompetanse til å underkjenne 
forvaltningsvedtak dersom det ikke er forholdsmessighet, men understreket at det ikke 
finnes en generell regel med dette innholdet: 
 
”Ganske visst vil det ved vurderingen av om et forvaltningsvedtak er åpenbart 
urimelig, inngå forholdsmessighetsbetraktninger, men det er ikke grunnlag for å 
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stille et generelt krav om forholdsmessighet når det gjelder innholdet av 
forvaltningsvedtaket.
99
  
 
Når det gjelder reaksjonssystemet i pbl er det i § 32-10 videreført fra tidligere § 116 b en 
bestemmelse om rimelighet. ”Denne bestemmelsen har ikke som mål å verken utvide eller 
innskrenke den alminnelige plikten som gjelder ved pålegg, forelegg, overtredelsesgebyr og 
lignende, eller domstolens rett til å prøve dette”.100 Presiseringen kom inn i forarbeidene 
for å klargjøre at det på bygningsrettens område ikke er gitt en særlig kompetanse til 
domstolen for å kunne underkjenne forvaltningsvedtak dersom det ikke er 
forholdsmessighet. Bestemmelsen gir heller ikke hjemmel til en utvidet rett til å prøve 
rimeligheten av vedtak gitt i medhold avkapitel 32 i pbl. Gjeldende rett kommer til uttrykk 
i Rt-2002-209 side 221, flertallet kunne ikke se at kravet til forholdsmessighet mellom 
sanksjon og ulovlighet, jf. tilsvarende lov § 32-10 første ledd første punktum, innebar at 
domstolene skulle ha fått kompetanse til fullt ut overprøve selve forholdsmessigheten eller 
rimeligheten av forelegget. Dette må gjelde tilsvarende for alle pålegg som gis i medhold 
av §§ 32-2 og 32-3. 
 
 
8.1.3 Skjæringspunktet for hva domstolene kan prøve  
Nyere rettspraksis har i Rt-2012-1985 avklart en hovedregel om at det er  
vedtakstidspunktet som er skjæringspunktet for hva domstolene skal vurdere ved prøving 
av forvaltningsvedtak.
101,
 
102
 Rettsfaktum som oppstår i etterkant av et vedtak er irrelevant 
ved domstolprøving. Nye rettsfaktum kan imidlertid gjøres gjeldende som grunnlag for 
omgjøring eller ny søknad.  
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Dette kan få praktisk betydning på bygningsrettens område også. Dersom det tar lang tid 
for eksempel fra myndighetene fatter et rivningsvedtak til dette blir prøvd av domstolen, 
kan nye rettsfakta ha inntrådt. Barn som bor i boligen kan ha fått sterkere tilknytning til 
området i tiden etter vedtaket. Endring i plan, ny infrastruktur, sikringstiltak eller annen 
endring av de hensyn som lå til grunn for rivingsvedtaket kan ha oppstått. Dette vil nå være 
grunnlag for omgjøring eller ny søknadsbehandling, da nye rettsfakta ikke kan vurderes av 
domstolen. 
 
8.1.4 Tilbakeholdenhetsprinsippet 
At domstolen har full prøvingskompetanse er ikke lenger tvilsomt. Spørsmålet i dag dreier 
seg mer om hvor langt forvaltningens skjønn rekker før domstolen velger å bruke sin 
kompetanse. Domstolen kan vise tilbakeholdenhet i respekt for forvaltningens 
sakkunnskap. Et eksempel har vi i naturfredningsdommen Rt-1995-1427. Her gikk riktig 
nok Høyesterett inn og vurderte om vilkårene for ”urørt” natur og ”spesiell naturtype” var 
oppfylt innenfor lovens rammer, men førstvoterende tilføyde at han ”også er enig med 
lagmannsretten i at domstolen bør være tilbakeholdne med å fravike det faglige skjønn bak 
et fredningsvedtak”.103 
 
”Å vise tilbakeholdenhet er noe annet enn å abdisere fra kontrollen, det å vise respekt for 
blant annet sakkunnskap [og erfaring] som forvaltningen besitter. (…) [Det er ] antagelig 
den viktigste grunnen til at retten av og til avstår fra å sette til side forvaltningens 
hjemmelsvurderinger.” 104 Men dersom ”særlige hensyn” av etisk og menneskelig eller 
rettsikkerhetsmessig art gjør seg gjeldende, vil domstolen alltid prøve alle sider ved et 
vedtak slik som de gjorde i Rt-1987-1495 (frihetsberøvelse i psykiatrien) og Rt-2005-481 
(uhjemlet inndragning av advokatbevilling).  
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I Rt-1998-1164 Strandgjerdedommen hadde forvaltningen, som en del av 
rettsanvendelsesskjønnet, tatt stilling til hvordan grensen skal trekkes mellom ”utmark” 
som er åpen for alle, og arealer der grunneier kan stenge andre ute, jf. friluftsloven §§ 1a og 
2. Dette er et eksempel på et ”rettsanvenderskjønn” der domstolen har full prøvelsesrett. 
Andre eksempler finner vi i Rt-1967-233 der utrykket ”bymessige strøk” ble tolket fullt ut 
og i Rt-1990-874 ble kriteriet ”nødvendig helsehjelp” underlagt lovtolking der Høyesterett 
konkluderte med at det finnes en ”minstestandard” som kommunene plikter å oppfylle.  
 
Domstolskontrollen ivaretar mange hensyn som legitimerer denne praksisen. Av hensyn til 
borgernes rettsikkerhet er det viktig å kontrollere etterlevelse av legalitetsprinsippet slik at 
forvaltningen holder seg innenfor lovens rammer. At kontrollen foretas av et uavhengig og 
nøytralt maktorgan er en rettssikkerhetsgaranti i seg selv. Domstolkontroll virker 
forebyggende i den forstand at forvaltningen i større grad bestreber seg på ikke å 
overskride sin myndighet. Dette vil igjen gi forvaltningens avgjørelser større legitimitet. 
Hensynet til lovgiverne taler også for at domstolen etterprøver at forvaltningen anvender 
rettsreglene riktig. 
 
Hensyn som kan begrunne at domstolene skal være tilbakeholdne med sin kontroll er 
respekt for forvaltningens fagkunnskap, politisk samfunnsstyring og ønske om effektivitet 
for å oppnå lovgivernes målsetting. Rettspraksis viser at Høyesterett balanserer disse 
hensynene på en god måte. Selv om lovgiver gjennom lovtekniske grep viser overfor 
Høyesterett områder de ønsker skal ligge utenfor domskontroll, er det i Norge en gjensidig 
respekt mellom Stortinget og regjering på den ene siden og Høyesterett på den andre. 
Respekten for Høyesterett og dens sin uavhengighet er stor av grunner som nevnt over. 
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9 Forelegg 
Dersom plan- og bygningsmyndighetene har gitt et pålegg med hjemmel i lov som ikke 
oppfylles innen fristen, kan bygningsmyndighetene utferdige et forelegg etter § 32- 6. 
Forelegg etter denne bestemmelsen er av sivilrettslig art, og er noe helt annet enn forelegg 
som ved bøtelegging, eller inndragning etter straffeprosessloven. Forelegg etter plan- og 
bygningsloven er et slags kvalifisert pålegg om å rette det ulovlige, det er ikke et krav om 
penger.
105
 Hvis den som får forelegget rettet mot seg ikke angriper dette ved å reise 
søksmål innen 30 dager, har forelegget virkning som en rettskraftig dom. 
Bygningsmyndighetene kan da la det aktuelle arbeidet bli utført for den ansvarliges regning 
uten ytterligere fullbyrdelsesprosess, jf. § 32- 6 andre ledd, andre punktum. ”Forelegg kan 
ikke påklages”, jf. § 32-6 andre ledd, siste punktum. 
 
9.1 30-dagersfristen 
Dersom den som forelegget retter seg mot retter søksmål mot det offentlige for å få 
forelegget prøvd innen fristen på 30 dager, kan forelegget prøves fullt ut etter de generelle 
prinsippene om domstolprøving av forvaltningens skjønnsmessige avgjørelse. En 
overprøving av kommunens forvaltningsskjønn vil være begrenset til å vurdere om 
vedtaket er ”sterkt urimelig”. 
 
Domstolen har ikke kompetanse til å prøve rimeligheten av forelegget. Før lovendring av 
pbl (1995) viste departementet i et høringsutkast til at domstolene ”har ment seg berettiget” 
til å overprøve også selve skjønnsvurderingen, nærmere om forelegget innebærer en ”for 
streng reaksjon”. Departementet foreslo ved revisjonen av 1995 å lovfeste en særskilt form 
for domstolprøving av forelegg. Dette forslaget ble ikke fremmet, men en avklaring kom til 
utrykk i forarbeidene: 
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”(…) Domstolprøving av forelegget følger vanlige regler for domstolprøving; 
ettersom det vil være mulig å påklage innholdet i pålegget før det gis forelegg, 
anses det unødvendig å gi domstolene adgang til å prøve rimeligheten av 
forelegget. Forslag om dette er derfor frafalt”.
106
 
 
Gjeldende rett for prøving av forelegg går frem av Rt-2002-209. Flertallet uttalte:  
 
”Dette innebærer etter mitt syn at domstolprøving av forelegg etter plan- og 
bygningsloven § 114 må bygge på det generelle prinsipp om domstolprøving av 
forvaltningens skjønnsmessige avgjørelser som er utviklet gjennom rettspraksis. 
Det er som et element i reglene om myndighetsmisbruk utviklet et prinsipp om at 
domstolene kan kjenne ugyldig et vedtak som i sitt innhold er sterkt urimelig. Det 
skal imidlertid etter rettspraksis svært mye til for at domstolen med en slik 
begrunnelse kjenner vedtak ugyldig(…)” (side 226).  
 
Rettspraksis viser at det skal svært mye til for at domstolen kjenner vedtaket ugyldig fordi 
det etter sitt innhold anses som ”sterkt urimelig”. Dersom denne terskelen hadde vært lav 
ville det blitt svært vanskelig for bygningsmyndighetene å håndheve plan- og 
bygningsloven. Det stilles strenge krav til aktsomhet for alle aktører med hensyn til plikten 
om å sette seg inn i hvilke bestemmelser som gjelder på den aktuelle eiendommen før man 
bygger noe. Utvist skyld vurderes heller ikke når det gis pålegg som har til formål å 
gjenopprette lovlige tilstander. En slakke i forhold til kravene som følger av eller i medhold 
av pbl vil kunne undergrave loven som styringsverktøy for å nå lovgivernes formål. 
 
Lagmannsrettsdom RG-2005-574 illustrerer hvordan noen kan finne på å ta seg til rette. En 
mann fikk tillatelse til å oppføre en garasje på 49 m
2
. Mannen oppførte isteden en bolig i to 
etasjer, samt kjeller, med en grunnflate på 100 m
2
. Dommeren understreket at formålet med 
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rivingsvedtaket var å gjenopprette en tidligere lovlig tilstand, og at denne vurderingen ikke 
innebar vurdering om subjektiv skyld: 
 
”Det er på det rene at riving av huset og tvangsmulkten har rammet A både 
menneskelig og økonomisk, (…). Det foreligger et svært grovt brudd på plan- og 
bygningslovens bestemmelser. Domfelte har vist total mangel på respekt for det 
regelverk som eksisterer, og har med viten og vilje neglisjert de krav til en 
formalisert prosess(…). Han har bevisst satset på at det ville bli gitt tillatelse til å 
la huset stå.” 107 
 
Dommen er et eksempel på hva som ikke er å anse som en for streng reaksjon.  Det er ikke 
materielle forskjeller mellom tidligere plan- og bygningslov § 114 og den nye § 32-6.
108
 
Avgjørelsen er helt i tråd med gjeldende rett, og denne dommen må derfor fortsatt anses 
som uttrykk for gjeldende rett på området:   
 
”Det er ikke tvilsomt at forelegget vil ramme hardt, og at han vil lide et betydelig 
tap. Men dette vil nesten alltid være situasjonen når det er spørsmål om å rive 
eller endre et ulovlig oppført byggverk. Ut fra de generelle hensyn - blant annet 
hensynet til det store flertall som bøyer seg for gjeldende regler - som tilsier at 
plan- og bygningsloven på dette punktet må håndheves strengt, er jeg kommet til 
at det foreliggende forelegg ikke er av et slikt urimelig innhold at det av den grunn 
bør kjennes ugyldig.”109 
 
Hvor terskelen går for å kunne konstatere ”sterk urimelighet” og på det grunnlaget oppheve 
et forelegg om riving fordi det er å anse som en for streng reaksjon ligger med grunnlag i 
rettspraksis altså høyt. At pålegg om riving vil virke svært inngripende for den private part 
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både økonomisk og menneskelig er ikke et moment som peker i retning av ”sterkt 
urimelig”. Tapene er i denne sammenhengen en direkte konsekvens av lovbruddet der 
retting av det ulovlige tiltaket anses som nødvendig for å ivareta offentlige interesser. 
Respekten for de som lojalt har innrettet seg etter pbls regler er et annet moment som peker 
i retning av gyldighet, da det å unnlate å gi pålegg om riving kan resultere i 
forskjellsbehandling. Det samme gjør den preventive virkningen; flere vil innrette seg 
lovlig dersom det ikke er risikofritt å ta seg til rette. Hensynet til å sikre at plan- og 
bygningsmyndigheten gis tilstrekkelig effektivitet er derfor et tungtveiende argument mot å 
senke terskelen for hvor et vedtak kan anses sterkt urimelig. 
 
Disse momenter har også vært lagt til grunn i eldre rettspraksis. Førstvoterende uttalte 
følgende i Rt-1979-341, i relasjon til rivingsvedtak:  
 
”Det må også ved praktisering tas hensyn til at det kan innebære en urettferdighet overfor 
dem som lojalt har innrettet seg etter loven og bygningsmyndighetenes vedtak når man lar 
et ulovlig oppført bygg bli stående. Det må videre legges vekt på at rivning ofte er det 
eneste middel som kan ha en preventiv effekt” (side 341). 
 
Vedtak om riving ofte vil som sagt kunne innebære betydelige samfunnsøkonomisk og 
privatøkonomisk verditap, men også nyere rettspraksis viser at dette ikke blir tillagt vekt i 
vurderingen av om det foreligger sterk urimelighet.  
 
Lagmannsretten la i LE-2008-168311 til grunn at forelegg om riving ville ramme ”svært 
hardt” og føre til at ”betydelige verdier ødelegges”, men det var ikke tilstrekkelig for å 
konstatere ugyldighet på grunnlag av sterk urimelighet. Lagmannsretten kom til at: 
 
”(…) de betydelige kostnadene en riving vil innebære er en konsekvens av 
overtredelsens grovhet, og at det er flere bygg som må fjernes. I tillegg kommer at 
stedet ligger langt fra veg. Slike forhold kan likevel ikke tillegges avgjørende vekt. 
Det kan ikke være slik at jo grovere overtredelsen er, jo høyere skal terskelen være 
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for å få de ulovlige bygg fjernet. Det ville kunne ødelegge for respekten for 
bygningsmyndighetene, og innebære en urimelig forskjellsbehandling ved at kun 
mindre overtredelser av bygningsloven ble pålagt rettet.”(side 3 i dommen). 
 
Denne dommen understreker et viktig poeng når den viser sammenhengen mellom at 
størrelsen på tapet ofte øker proporsjonalt i forhold til overtredelsens grovhet. Det vil være 
et uheldig signal å gi dersom de med mest penger, ressurser eller vilje til å trosse seg frem 
skal vinne frem fordi domstolene skulle begynne å legge vekt på størrelsen på verditapet og 
da særlig i de tilfellene der den private part har tatt en kalkulert risiko. Spørsmålet er 
likevel om det finnes en smertegrense for hvor store verdier kommunen kan pålegge noen å 
ødelegge før det kan sies å foreligge ”sterk urimelighet”. På bakgrunn av rettspraksis er det 
vanskelig å se at det kan finnes en slik øvre økonomisk tapsgrense.  
 
Det kan se ut til at Tore Lunde har rett når han skriver i en artikkel om emnet at det ikke 
finnes noen nevneverdige eksempler på at domstolen etter lovendringen i 1995 har kjent 
forelegg om riving ugyldig på grunn av sterk urimelighet
110
. Han har heller ikke funnet 
dommer der anførsler om at riving vil innebære usaklig forskjellsbehandling har ført frem.  
 
Ettersom terskelen for å konstatere sterk urimelighet ser ut til å ligge så høyt mente Lunde 
at det er grunn til å spørre om hvilke tilfeller som kan tenkes å bli kjent ugyldige på dette 
grunnlaget. Han pekte i sin artikkel på noen omstendigheter som han mener fortjener 
oppmerksomhet. Det er da særlig de ”tilfellene hvor det har gått særlig lang tid, gjerne i 
kombinasjon med eierskifte, og hvor den private part er lite å bebreide.”111 Han pekte også 
på at omstendigheter hvor kommunen må ”anses å ha godkjent ulovlige anlegg, enten ved 
langvarig passivitet eller konkludent adferd, vil være av sentral betydning”112  
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Nødvendigheten av å velge det mest tyngende virkemidlet i forhold til de 
samfunnsinteressene som skal beskyttes, bør kanskje også vektlegges mer konkret og i 
større grad i tilfellene som nevnt over. De samfunnsinteressene som ivaretas kan være 
legitime, men tillegges for stor vekt i forhold til andre relevante hensyn slik at resultatet av 
den grunn blir ”svært urimelig”, jf. Isenedommen Rt-198-745. 
 
Dersom kommunene følger opp myndighetenes intensjon om å håndheve pbl  
effektivt og strengt, må det antas at rettspraksis etter hvert vil bli mer utfyllende. 
Domstolen vil alltid foreta en avveining av kryssende hensyn, og påvirkes av rettslige 
argumenter som kan trekke i ulik retning og med ulik gjennomslagskraft. Svar på om det er 
momenter som sammen har tyngde nok til å konstatere sterk urimelighet ved et vedtak om 
retting gjenstår å se. Dette kan imidlertid ikke utelukkes. 
  
9.2 Rettskraftsvirkninger av oversittet søksmålsfrist 
Her er spørsmålet om oversittelse av søksmålsfristen på 30 dager i plan- og bygningsloven 
§ 32-6 annet ledd avskjærer senere søksmål som reelt sett er rettet mot gyldigheten av de 
forvaltningsvedtak som ligger til grunn for forelegget. Dette ble avklart i kjennelse Rt-
2013-1016 der flertallet uttalte: 
 
”Ordlyden er helt klar – forelegget vil ha virkning som en rettskraftig dom dersom 
søksmålet ikke reises innen fristen. Det er heller ikke noen holdepunkter i forarbeidene for 
at bestemmelsen skal ha et mindre vidtrekkende innhold” (avsnitt 25). 
 
Den private part vil likevel ha gode muligheter til å ivareta sine interesser gjennom 
klageadgang og søksmålsadgang, da ”det vil være mulig å påklage innholdet i pålegget før 
det gis forelegg”.113 
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10 Ugyldige forvaltningsvedtak på bygningsrettens område 
For vedtak som blir kjent ugyldige grunnet skyld, er stat og kommune erstatningsansvarlige 
etter arbeidsgiveransvaret, jf. skadeerstatningsloven § 2-1. Dette omfatter også 
myndighetshandlinger, jf. alminnelige rettssetninger. 
 
Ugyldighet som skyldes saksbehandlingsfeil og ugyldighet som skyldes feil under utøvelse 
av det frie forvaltningsskjønn vil med stor sannsynlighet innebære skyldansvar. I tillegg må 
erstatningsbetingelser som følger av alminnelig erstatningsrett være oppfylt, og feilen må 
ha virket inn på vedtaket, jf. fvl § 41: ”Kommunen er tidligere holdt erstatningsansvarlig 
for godkjenning av bygging i rasfarlig område, for å ha gitt uriktige opplysninger, og for 
feil ved saksbehandlingen ellers”.114 
 
Innenfor flere avgrensede forvaltningsområder er det i tillegg et lovfestet objektivt ansvar. I 
plan- og bygningsloven finnes det imidlertid ikke en slik hjemmel. 
  
10.1 Ulovfestet objektivt ansvar ved uhjemlet myndighetsutøvelse 
I høyesterettsdom i Rt-2010-291 ble spørsmålet om ulovfestet objektivt ansvar for ugyldig 
vedtak grunnet inngrep uten lovhjemmel behandlet. Det sentrale spørsmålet for Høyesterett 
var å vurdere hvor strengt ansvar kommunen har for uhjemlet myndighetsutøvelse. Den 
uhjemlede myndighetsutøvelsen besto i å feiltolke hjemmelsloven.  
 
De ansvarsgrunnlag som ble påberopt i saken var arbeidsgiveransvaret og det enda 
strengere ulovfestede objektive ansvaret. 
 
Persaunet militærleir i Trondheim ble solgt til et privat eiendomsselskap. To bygninger som 
hadde vært brukt til hybler for Luftkrigsskolens elever skulle nå brukes som ettroms 
leiligheter for leie og salg på det private markedet. Kommunen mente at tiltaket var 
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søknadspliktig fordi den nye bruken berørte flere forhold som måtte vurderes opp mot 
kravene i plan- og bygningsloven. Dette ble begrunnet med at ”bruksendringen blant annet 
må vurderes opp mot planløsning, parkeringsforhold, utomhusareal, adkomstforhold og 
tekniske anlegg”. Kommunen avslo søknaden og vedtaket ble brakt inn for domstolene. 
 
Spørsmålet var om kommunen var erstatningspliktig for ugyldig vedtak om å nekte 
bruksendring etter plan- og bygningsloven av 1985 § 93 første ledd bokstav c. Både 
tingretten og lagmannsretten hadde kommet til at bruksendringen ikke krevde offentlig 
tillatelse, og at det derfor ikke var hjemmel for søknadsplikt.  
 
Høyesterett fant at det ut fra den rettspraksis som foreligger ikke gjelder en generell regel 
om objektivt ansvar.  De stilte på dette grunnlaget spørsmål om det bør hefte et ulovfestet 
objektivt ansvar når den uhjemlede myndighetsutøvelsen består i at forvaltningen har 
feiltolket en hjemmelslov.  
 
Som argument for ulovfestet objektivt ansvar vurderte Høyesterett at det organ som er satt 
til å håndheve loven er nærmest til å ta ansvaret for feilen. De omkostningene som 
borgerne blir påført som en følge av feilen bør bæres av samfunnet som driftskostnader ved 
myndighetsutøvelsen. Som argument mot et slikt ansvar ble det lagt vekt på at borgerne 
uansett er beskyttet av det offentliges arbeidsgiveransvar. Høyesterett pekte på at det ikke 
er uvanlig at det på faglig forsvarlig grunnlag kan oppstå ulik tolking av en lovhjemmel, og 
at tolking av lovhjemler som kan by på velbegrunnet tvil ikke gir borgerne noen 
beskyttelsesverdig grunn til å innrette seg på en bestemt tolking.  
 
”Dersom det offentlige i tilfeller hvor lovtolkinger byr på tvil, skulle være objektivt 
erstatningsansvarlig for å ha tolket loven annerledes enn det domstolen senere gjør, vil 
forvaltningen lett kunne bli for tilbakeholden i sin myndighetsutøvelse, og på den måten vil 
viktige samfunnsmessige hensyn kunne bli skadelidende” (avsnitt 34). 
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Høyesterett konkluderte med at de offentliges feiltolking av hjemmelslov som hovedregel 
reguleres av det alminnelige arbeidsgiveransvar, og det ulovfestede objektive ansvaret er en 
unntaksregel hvor ”særlige hensyn gjør seg gjeldende”. Som eksempler på slike dommer 
der slike ”særlige hensyn gjør seg gjeldende” ved inngrep uten lovhjemmel, viste 
Høyesterett til to dommer innledningsvis. I Rt-1987-1495 begrunnes ulovfestet objektivt 
ansvar med at tvangsmessig tilbakeholdelse i psykiatrisk sykehus er et ”særdeles 
vidtgående inngrep i den enkeltes mest vesentlige rettsgode”. I Rt-2005-481 legges det vekt 
på at den uhjemlete inndragning av advokatbevilling førte til at en person ble fratatt 
mulighet til å utøve sitt yrke, og at avslaget på ny bevilling var å regne som en 
administrativ sanksjon. 
 
Høyesterett slo fast at det på plan- og bygningsrettens område ikke foreligger tilstrekkelig 
tungtveiende grunner for at det offentlige skal ha ulovfestet objektivt ansvar for uhjemlet 
myndighetsutøvelse. 
 
Det er grunn til å tro at Høyesterett med utrykket ”på plan- og bygningsrettens område” 
ikke inkluderte ulovlighetsoppfølging etter kapittel 32. Uhjemlet pålegg om riving eller 
uhjemlet tilbaketrekking av sentral godkjenning kan komme til å innebære tilstrekkelig 
tungtveiende grunner til at ”særlige hensyn gjør seg gjeldende”. 
 
Høyesterett frifinner kommunen ut fra det strengeste ansvarsgrunnlaget, og drøfter og tar 
standpunkt til kommunens ansvar etter arbeidsgiveransvaret.  
 
Utgangspunktet etter gjeldende rett er at arbeidsgiver svarer for skade som ”voldes 
forsettlig eller uaktsomt”. ”Det offentliges ansvar for feil lovforståelse er streng og 
rettsvillfarelsen må være unnskyldelig for at det offentlige skal gå fri fra ansvaret”.115 
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Ved Frostating lagmannsrett ble det ved rettskraftig dom i 2006 avgjort at det i dette 
tilfellet ikke var nødvendig med tillatelse. Høyesterett plukket med dette fra hverandre 
lagmannsrettens avgjørelse.  
 
Høyesterett la først til grunn at lovhjemmelen var klar på at bruksendring er søknadspliktig. 
Deretter viste Høyesterett til Rt-1983-1067 der vurderingskriteriet som ligger til grunn for å 
avgjøre om en bruksendring er søknadspliktig blir vurdert. I denne dommen ble det uttalt at 
det: 
 
”ikke skal trekkes vide grenser for adgangen til uten tillatelse fra bygningsmyndighetene å 
foreta bruksendringer”, og at søknadsplikten beror på ”om det foretas en forandring av 
virksomhetens karakter som er av betydning ut fra de formål bygningsloven skal tjene” 
(side 1070). 
 
Denne vurderingen støtter kommunens lovtolking fullt ut. 
 
Høyesterett gjorde det deretter klart at rettskraftvirkningen ikke er til hinder for at 
domstolen i en senere sak legger til grunn en annen lovforståelse eller et annet faktum. 
Videre vises det til Kommunal- og regionaldepartementets brev til Stortinget der det ble 
pekt på at Frostating lagmannsrett sin dom fra 2006 ”bygger (…) på en uriktig forståelse av 
gjeldende rett”.116 For å imøtekomme behov for å presisere bruksendringsbegrepet ble det i 
pbl av 2008 gitt hjemmel til å gi forskrift om hvilke tiltak som krever søknad 
og tillatelse, jf. § 20-1 tredje ledd.
117
  Høyesterett konkluderte med at de etter dette ikke så 
det som nødvendig å ta stilling til om den lovforståelsen som lagmannsrettens dom bygde 
på var riktig. En hardere kritikk av underretten sin avgjørelse er det vel neppe mulig å få 
skriftlig i en Høyesterettsdom. 
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Høyesterett la til grunn at det avgjørende for om kommunen hefter på grunnlag av 
arbeidsgiveransvar, er om kommunens lovforståelse er forsvarlig. 
Høyesterett konkluderte med at kommunens lovtolkning av plan- og bygningsloven (1995) 
§ 93 første ledd bokstav c var faglig fullt forsvarlig og uttalte følgende: 
 
”det er tilstrekkelig for at det skal være nødvendig med bruksendringstillatelse at den nye 
bruk av bygningene skaper behov for plan- og bygningsmyndighetene å vurdere slike 
forhold” (avsnitt 49). 
 
Konklusjonen ut fra denne dommen er at det ikke foreligger ”tilstrekkelig tungtveiende 
grunner for at det offentlige skal ha objektivt ansvar for uhjemlet myndighets utøvelse 
innenfor plan- og bygningsretten” (avsnitt 35). 
 
Det er verdt å merke seg at dette ikke innebærer noen ny retning, men er en videreføring av 
Rt-1902-97. Det var advokat Grøndalen som hentet frem denne gamle dommen i en 
artikkel om overnevnte tema, og han skriver: 
 
”Høyesterett konkluderte med at objektivt ansvar for lovtolkingsfeil under utøvelse av 
offentlig myndighet måtte være en lovgiveroppgave, og tok hensyn til at objektivt ansvar 
ville ha en svært vidtrekkende konsekvens som det var vanskelig å overskue”. 118 
 
10.2 Feiltolking av lovhjemmel 
Dommen LF-2006-96655 i Frostating lagmannsrett uttrykker manglende respekt for 
forvaltningens fagkunnskaper ved å vurdere deres skjønnsutøvelse fullt ut, uten å forstå hva 
som er kommunens oppgaver som bygningsmyndighet. I stedet har de lagt til grunn en 
sjablongmessig vurdering, og på det grunnlaget ikke forstått hvilke vurderinger kommunen 
måtte foreta som følge av endret bruk. Det korrekte rettslige utgangspunktet følger av § 1-6 
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i 2008-loven der det går frem at fritak for kravet om søknad og tillatelse bare gjelder når 
tiltaket er i samsvar med lov, forskrift og bindende arealplan for området. Dette er en 
videreføring av rettstilstanden etter pbl av 1995.
119
 Det er videre slik at manglende 
oppfyllelse av søknadsplikten ikke er et materielt grunnlag for avslag i en byggesak. Når 
tiltaket er i samsvar med lov, forskrift og bindende arealplan for område så skal tillatelse 
gis, jf. pbl § 24-4.  
 
I denne saken, og generelt innenfor bygningsrettens område, er det ikke søknadsplikten 
som er avgjørende for om tiltaket oppfyller lovens krav. Spørsmålet lagmannsretten burde 
ha stilt var om vilkårene for å gi tillatelse etter § 21-4 var oppfylt. Dersom de var oppfylt, 
skulle tillatelse ha blitt gitt. Dersom vilkårene ikke var oppfylt burde lagmannsretten bedt 
om en redegjørelse for hva som eventuelt måtte rettes for å få tiltaket i tråd med 
bestemmelser gitt i eller i medhold av lov.  
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11 Oppsummering 
Innledningsvis i oppgaven ble tre spørsmål stilt. Det ene var om virkemidlene og 
sanksjonsreglene i den nye pbl har satt bygningsmyndighetene bedre i stand til å prioritere 
ulovlighetssaker slik at de oppnår større etterlevelse av reglene? Det andre var om reglene 
er innrettet slik at ulovlighetsoppfølging kan skje mer effektivt? Og det tredje spørsmålet 
var om reglene gir god nok rettsikkerhet for de som får tyngende vedtak mot seg? 
 
Reglene er etter det jeg kan se svært effektive. Alle pålegg som gis kan tvinges igjennom 
ved tvangsmulkt og/eller forelegg. Bygningsmyndighetene har selv kompetanse til selv å 
tvangsfullbyrde sine pålegg. Etter gjeldende rett har bygningsmyndigheten fått vide 
fullmakter til å håndheve regelverket strengt. Inndriving av tvangsmulkt og 
overtredelsesgebyr kan skje effektivt da begge deler er direkte tvangsgrunnlag for utlegg 
etter tvangsfullbyrdelsesloven § 7-2, og endelig pålegg kan tinglyses slik man unngår å 
måtte starte en prosess på nytt ved eventuelt eierskifte. Det er mulig å sende ut 
forhåndsvarsel om alle de aktuelle virkemidlene det er mulig å bruke dersom man ikke 
innretter seg etter kommunens vedtak. Dersom kommunen videre anvender tvangsmulkt og 
overtredelsesgebyr i de sakene der lovgiver åpner for dette, vil det være mulig å finansiere 
en stor del av ekstrakostnadene som følger med ulovlighetssaker. Om kommunen i tillegg 
bruker muligheten til å gi et forhøyet gebyr ved behandling av etterinnkomne søknader for 
ulovlig tiltak, er muligheten teoretisk til stede for at de som står for de ulovlige sakene også 
finansierer denne oppgaven i kommunene. 
 
Dersom en kommune har ressurser og kompetanse til å anvende regelverket fullt ut på en 
organisert og systematisk måte, kan det tenkes at regelverket kan virke så godt at resultatet 
blir et kontrollregime som egentlig ingen ønsker.   
 
De store bykommunene har kanskje mulighet til å bruke regelverket fullt ut. Men de små 
og mellomstore kommunene har ofte ikke kompetanse og ressurser til å sette i gang en 
organisert og planmessig oppfølging av overtredelser av pbl. Følgen av det er at de aldri vil 
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komme i en posisjon der de får inntekter av overtredelsesgebyr som lovgiver har intensjon 
om skal finansiere disse oppgavene. 
 
Ut fra enkeltmenneskets ståsted, kan man også stille spørsmål ved hvordan virkemidlene 
som skal effektivisere oppfølgingen virker i praksis. For eksempel kan et forhåndvarsel 
som ramser opp alt som vil kunne ramme vedkommende dersom ikke det ulovlige blir 
rettet, kan utløse sinne, maktesløshet og trass hos mange. Det er derfor ikke sikkert at det er 
verken spesielt klokt eller riktig å bli så effektive at det går ut over prinsippet om god 
forvaltningsskikk.  
 
Når det gjelder det siste spørsmålet så har rettsikkerheten samlet sett blitt styrket siden 
lovrevisjonen i 1995. De prosessuelle kravene til forsvarlig saksbehandling har blitt styrket 
ved at alle saksbehandlingsreglene har blitt samlet og systematisert på en slik måte at de 
følger sakenes gang trinn for trinn. Språket har blitt modernisert slik det er tydelig hvilke 
plikter og rettigheter den enkelte borger har. Kravet til kontradiksjon kommer tydelig frem 
i § 32-2 og kravene til innhold i forhåndsvarselet er knyttet spesifikt til pbl kapittel 32. 
Flere saker kan sanksjoneres med overtredelsesgebyr fremfor straff. Den viktigste 
endringen skjedde likevel i 1995-loven, da kommunene fikk muligheten til å gå direkte til å 
utferdige forelegg uten at pålegg måtte gis først. Ettersom et forelegg ikke kan påklages, 
var det å reise søksmål mot kommunen den eneste måten man kunne få prøvd vedtaket på. 
 
I forarbeidene til dagens pbl foreslo Oslo kommune at man burde kunne tvinge gjennom 
retting før søknad om ettergodkjenning var vurdert. Tilsvarende foreslo Bærum kommune å 
gjeninnføre den gamle muligheten til å gi forelegg uten først å gi forhåndsvarsel og pålegg.  
I en sak fra Sivilombudsmannen går det fram at Åseral kommune hadde tvangsgrunnlag for 
å fjerne en hytte på fjellet. Uten å varsle eieren dro kommunens folk selv til fjells uten å 
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varsle eieren om tidspunkt for tvangsgjennomføringen, og brente likegodt ned både hytta 
og innbo
120
 (side 326). 
 
Eksemplene over viser at det kan være god grunn til å holde rettsikkerhetsfanen høyt. Men 
denne type holdninger og atferd kan tyde på at rettssikkerhet går på bekostning av 
effektivitet og en annen type faglig tilnærming til saken.
121
  
 
Dersom reglene ikke virker etter sin hensikt tyder dette på at det er forhold hos kommunen 
som gjør det vanskelig å benytte regelverket på en hensiktsmessig og effektiv måte. 
Bygningslovsutvalget pekte på noe forhold hos kommunene som kunne være årsaken til at 
de ikke prioriterte ulovlighetsoppfølging. Det ene var faren for at dette arbeidet ble 
prioritert bak inntektsinnbringende søknadsbehandling som det har økonomiske 
konsekvenser å bryte. Det andre momentet var at svært mange kommuner i dag verken har 
kompetanse, tid, eller ressurser til å følge opp ulovligheter. Flere kommuner har i tillegg 
gitt utrykk for at de savner juridisk kompetanse i krevende saker om riving. 
 
Dersom man legger til grunn at det er ønskelig at flere overtredelser skal sanksjoneres med 
administrative sanksjoner fordi dette vil gi best effekt med hensyn til at flere overtredelser 
kan sanksjoneres med den samme totale ressursbruken som sanksjonering etter 
straffesporet. Når flere overtredelser blir behandlet administrativt, frigir dette tid og 
ressurser for politi og påtalemyndighetene samt domstolene. Staten burde derfor støtte 
kommunene i større grad gjennom øremerkede midler.  
 
Ideelt sett kunne finansiering av både tilsyn og ulovlighetsoppfølging stått for statens 
regning. Dette kunne ha blitt organisert for eksempel via et statlig organ.  
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Det er allerede påpekt i loven at ulovlighets oppfølging egner seg godt for interkommunalt 
samarbeid. Alternativt kunne et slikt samarbeid blitt tvunget igjennom og blitt delfinansiert 
av staten. Dette kan forsvares med at sanksjonering av overtredelser av loven er en statlig 
oppgave. 
 
Kommunene pålegges flere og flere krevende oppgaver som krever høy kompetanse. 
Politikerne som skal utøve det kommunale selvstyret har en stor jobb med å skille mellom 
det som ligger innenfor deres kompetanse og det som er styrt av regler. Et slikt organ 
kunne både utført tjenester for kommune samtidig som de kunne vært rådgivende. Det som 
ville vært naturlig å legge til en slikt felles ressursgruppe for flere kommuner er følgende er 
tilsyn og ulovlighetsoppfølging. Andre typiske oppgaver for en slik kommunal 
ressursgruppe kunne for eksempel vært rådgiving i forhold til avtaler, offentlige innkjøp.  
 
Dersom kommunen savner juridisk kompetanse i vanskelige saker kan en slik gruppe gi de 
små og mellomstore kommunen de samme ressursene som store by kommunene har. 
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